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Maakuntauudistus on valtion yksi merkittävimmistä muutoksista, jolla on vaikutusta kaikkiin 
hallinnon tasoihin sekä alueilla että valtakunnallisesti. ELY-keskusten ja TE-toimistojen näkö-
kulmasta uudistuksen keskiössä ovat kustannustehokkuus, päällekkäisyyksien karsiminen ja 
asiakasnäkökulma. Maakuntauudistuksella voi onnistuessaan olla huomattava merkitys ky-
seisten seikkojen toimivuuden parantamisessa, mutta heikosti suunniteltu tai johdettu uudis-
tus voi heikentää kustannustehokkuutta ja rapauttaa samalla vaikuttavaa toteuttamista. Tä-
män vuoksi TEM ja VNK näkivät tärkeäksi tutkia, millä tavalla aluehallintouudistus huomioi 
ELY-keskusten ja TE-toimistojen asiakaslähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden. 
VAAKA – Vaikuttavuus, aluekehittämisjärjestelmä, asiakaslähtöisyys ja kustannustehokkuus 
aluehallintouudistuksessa -tutkimushankkeen ytimenä on ennakoida, miten nämä painotukset 
muuttuvat uudistuksen myötä. Maakuntauudistus tavoittelee tuottavuuden ja taloudellisuuden 
lisääntymistä sekä synergiaetuja. Tehtävien kokoaminen poliittisesti, vaaleilla valituille itse-
hallintoalueille, parantaa kansanvaltaisuutta. Maakuntauudistuksella pyritään myös huolehti-
maan siitä, että palveluja kehitetään asiakkaiden näkökulmasta. Asiakkaan näkökulmasta 
uudistuksen tavoitteena on tuoda aluehallintoon lisää ymmärrettävyyttä, yksinkertaistamista 
ja yhdenmukaisuutta. 
Maakuntauudistus ja tulevien itsehallintoalueiden organisoituminen, kiristyvä julkinen talous 
ja digitaalisuus ilmiönä tulevat muuttamaan ELY-keskusten ja TE-toimistojen palvelukokonai-
suutta, -malleja ja -prosesseja sekä edellyttävät näiden toimintojen yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden tutkimuksellista tarkastelua. Kansainväliset esimerkit ja TE-toimistoissa käynnissä 
olevat pilotit osoittavat, että esimerkiksi työvoimapoliittisten toimien vaikuttavuutta voidaan 
parantaa entistä asiakaskeskeisemmällä palvelumallilla, monikanavaisia (mm. digitaaliset 
palvelut) palveluja hyödyntämällä sekä kumppanuuksien ja ostopalvelujen tehokäyttöä lisää-
mällä. Esimerkiksi jo TE-toimistojen palvelumallissa on nähtävillä suunta, jossa palvelukoko-
naisuus tulee kehittymään jatkossa vaiheittain kohti eri toimijoiden muodostamaa modulaaris-
ta palveluekosysteemiä. 
Maakuntauudistuksen tavoitteena on yksinkertaistaa julkisen aluehallinnon järjestämistä vä-
hentämällä hallinnon tasoja ja organisaatioiden määrää. Tavoitteena on sovittaa yhteen valti-
on aluehallinto ja maakuntahallinto synnyttäen hallintoon kolme tasoa: kunta, itsehallintoalu-
eet eli maakunnat ja valtio. Kunta toimii uudistuksen jälkeen paikallisen osallistumisen, de-
mokratian ja elinvoiman yhteisönä. Maakunnat järjestävät sotepalvelut sekä vastaavat kuntaa 
laajemman alueen alueellisista hallinto- ja palvelutehtävistä, kuten alueiden kehittämisestä ja 
elinkeinojen edistämisestä. Valtio vastaa valtakunnallisista tehtävistä sekä oikeusvaltiota ja 
perusoikeuksia koskevista tehtävistä. Uudistuksen kokonaisvaltaisen onnistumisen vuoksi on 
tärkeää tutkia kolmiportaista hallintorakennetta kokonaisuutena. 
Maakuntauudistuksen tulee huomioida edellä mainittujen seikkojen lisäksi alueiden erilaisuus 
ja kaupunkiseutujen erityispiirteet. Suuret kaupungit, metropolialue ja maakuntien keskukset 
ovat talouden vetureita ja halukkaita ja kykeneviä vastaamaan kunnan tämänhetkisiä tehtäviä 
laajemmasta tehtäväkentästä. Sopimusmenettely olisi hyödyllinen tapa antaa näille kunnille 
mahdollisuus tehtävien järjestämiseen sovituilta aloilta ja sovittujen kuntien kesken. Jotkin 
suurista kaupungeista hoitaisivat kuntien tehtävien lisäksi osan maakuntahallinnon ja valtion 






alueita muodostettaessa käsittelevän tutkimuksen1 mukaan yhden mallin sijaan tarvitaan 
joustavuutta, toimivaa työnjakoa ja liikkumavaraa erilaisille hallintoratkaisuille tehtävien hoi-
don ja aseman suhteen. 
Tutkimushanke tukee hallitusohjelmassa todetun aluehallinnon uudistuksen valmistelua ja 
toimeenpanoa. Hallituksen kärkihanke julkisten palveluiden digitalisaatiosta vaikuttaa merkit-
tävästi aluehallinnon uudistukseen. Uudistuksen vaikutuksia ei voida tietää, mutta niitä voi-
daan ennakoida tutkimustiedon pohjalta. Uudistuksen vaikutusten lisäksi hankkeessa keskity-
tään soveltuvin osin aluekehittämisjärjestelmän tarkasteluun kokonaisuutena sekä marras-
kuussa 2015 tehdyn aluejaon merkitystä tehtävien uudelleenorganisoinnissa. 
1.1 Tutkimuksen tavoitteet 
VAAKA-tutkimushankkeen päätavoitteena on tuottaa tutkimuksellista tietoa maakuntauudis-
tuksen ennakoiduista vaikutuksista erityisesti aluekehittämisjärjestelmään ja ELY-keskusten 
ja TE-toimistojen tehtävien ja palvelujen asiakaslähtöisyyteen, kustannustehokkuuteen ja 
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Hanke tunnistaa ja tarjoaa välineitä maakuntauudistuk-
sen valmisteluun ja tuo tiedollista lisäarvoa päätöksentekoon. Tutkimushanke ponnistaa 
TEM:n toteuttaman AHMA-esiselvityksen nostamien keskeisten kysymysten pohjalta. Näitä 
olivat mm. itsehallintoalueen palveluiden vaikuttava ja toimiva organisointi (asiakaslähtöinen 
ja vaikuttava käyttöliittymä), kaupunkien ja kuntien roolin päivittäminen osana aluekehittämis-
järjestelmää, digitalisaation edistämisen keinot ja kynnyskysymykset, uudet hallinnan ja ohja-
uksen menetelmät sekä prosessin muutosjohtamisen laadukas läpivienti. Tutkimuksessa 
otetaan myös huomioon samanaikaiset muutosprosessit kunta- ja hallintokentässä (TE-
palvelu-, sote-, kunta- ja keskushallintouudistus). 
Hankkeen päätavoite on jaettavissa kahteen osatavoitteeseen ja -tehtävään: 
1. OSATEHTÄVÄ: ELY-keskusten ja TE-toimistojen palveluiden yhteiskunnallinen 
vaikuttavuus maakuntauudistuksessa. Ensimmäisen osatehtävän tavoitteena on 
tuottaa tutkimuksellista tietoa uudistuksen vaikutuksista ELY-keskusten ja TE-
toimistojen palveluiden asiakaslähtöisyyteen, kustannustehokkuuteen ja sitä kautta 
myös laajemmin tehtävien yhteiskunnallisesti vaikuttavaan hoitamiseen. Digitaalisuus 
on olennainen osa maakuntauudistuksen vaikuttavaa toteutusta. Uudistuksen tarkoi-
tuksena on luoda hallintorakenteet, jotka ottavat huomioon digitalisaation luomat uu-
denlaiset mahdollisuudet järjestää hallinnon tehtävät ja valvonta. Siten osatavoitetta 
läpileikkaavasti tarkastellaan julkisten palveluiden digitalisoinnin vaikutuksia ja mah-
dollisuuksia maakuntauudistuksessa. 
Tutkimuskysymys: Mitkä ovat ELY-keskusten ja TE-toimistojen yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden kannalta merkittäviä kriittisiä menestystekijöitä? Miten tunnistetut kriittiset menestys-
tekijät turvataan maakuntauudistuksessa? 
2. OSATEHTÄVÄ: Aluekehittämisjärjestelmän uudistaminen maakuntauudistuk-
sessa. Toisen osatehtävän tavoitteena on valaista vaihtoehtoja aluekehittämisjärjes-
telmän, mm. rakenne- ja investointirahastojen hallinnoinnin, uudistamiseksi. Osateh-
tävä tuottaa tietoa aluekehittämisjärjestelmän integraation ja maakuntauudistuksen 
vaikutuksista aluekehittämisjärjestelmän organisointimalleihin ja tehtävien vaikutta-
vaan toteutukseen erityisesti rakennerahastojen näkökulmasta. 







Tutkimuskysymys: Mitä vaikutuksia maakuntauudistuksella on aluekehittämisjärjestelmän 
organisointimalleihin ja tehtävien vaikuttavaan toteutukseen? 
1.2 Tutkimuksessa käytetyt menetelmät 
Hankkeen aikana on analysoitu olemassa olevaa aineistoa ja kerätty monipuolisesti uutta 
aineistoa molemmissa osatehtävissä. Tähän on tiivistetty molempien osatehtävien osalta 
keskeisimmät tutkimuksessa käytetyt menetelmät. 
Osatehtävä 1 
Ensimmäisen osatehtävän aluksi tehtiin perusteellinen analyysi olemassa olevasta kirjallises-
ta aineistosta. Työpöytätyönä toteutetun dokumentoidun aineiston analyysin tarkoituksena 
oli nostaa esiin näkökulmia, miten asiakaslähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden käsitteitä on aiemmissa tutkimuksissa ja selvityksissä käsitelty. Työs-
sä perehdyttiin TEM:n ja ohjausryhmän jäsenten toimittamaan tausta-aineistoon. 
Dokumenttianalyysin perusteella toteutettiin keväällä 2016 30 asiantuntijahaastattelua, 
joiden tarkoituksena oli tarkentaa ja syventää kuvaa siitä, millaisista tekijöistä asiakaslähtöi-
syys, kustannustehokkuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus ELY-keskusten ja TE-toimistojen 
palveluissa muodostuvat. Haastateltaviksi valittiin mainittujen organisaatioiden edustajien 
lisäksi joukko asiantuntijoita ELY-keskusten ja TE-toimistojen toimintaa ohjaavista ministeri-
öistä ja virastoista. 
Edellisten työvaiheiden pohjalta toteutettiin laaja ja yksityiskohtainen kysely ELY-keskusten 
ja TE-toimistojen johto- ja päällikköasemassa toimiville asiantuntijoille. Kyselyn sisällöt ra-
kennettiin dokumenttianalyysin ja haastattelujen kautta esiin nousseiden muutoksen muka-
naan tuomien uhkien ja mahdollisuuksien sekä alustavasti tunnistettujen vaikutusten pohjalta. 
Kysely lähetettiin KEHA-keskuksen välittämien sähköpostiosoitteiden perusteella 672:lle asi-
antuntijalle, joista määräaikaan mennessä vastasi 349 (vastausprosentti 51,79 %). 
Kyselyn tulokset analysoitiin ja ristiintaulukoitiin, millä pyrittiin nostamaan esiin vastaaja-
ryhmien välisiä eroja. Tuloksia on tausta-aineistossa käsitelty myös vastaajaryhmäkohtaises-
ti. Lisäksi kyselyn kautta kertyi massiivinen määrä avointa palautetta, joka on analysoitu si-
sällönanalyysin keinoin. Aineistosta on nostettu esiin uudistuksen kannalta kriittisiä menes-
tystekijöitä. 
Osatehtävä 2 
Toisen osatehtävän toteutus käynnistyi olemassa olevaan aineistoon kohdistetulla doku-
menttianalyysillä. Tutkijaryhmä kävi perusteellisesti läpi maakuntauudistuksen valmistelua 
linjannutta aineistoa, jonka pohjalta pyrittiin muodostamaan kokonaiskuva uudistuksen lähtö-
kohdista ja tavoitteista. Dokumenttianalyysiä on täydennetty ja jatkettu koko vuoden pereh-
tymällä kulloinkin saatavilla olevaan tuoreimpaan aineistoon. 
Aluekehittämisjärjestelmän skenaariopohdintojen pohjaksi toteutettiin kesällä 2016 kansain-
välinen vertailututkimus, jossa perehdyttiin Ruotsin, Tanskan, Saksan, Alankomaiden ja 
Iso-Britannian aluekehittämisjärjestelmiin sekä viitteellisesti myös Ranskan ja Yhdysvaltojen 







Kesällä 2016 toteutettiin puhelimitse joukko asiantuntijahaastatteluja, joiden tavoitteena oli 
tarkentaa maakuntauudistuksen tavoitteita ja tunnistaa valmistelusta edelleen avoinna olevia 
ja kaikkein kriittisimpiä asiakokonaisuuksia. Lisäksi loppusyksyn aikana täydennettiin haastat-
telukierrosta ERI-rahastojen hallinnointiin ja uuteen ohjelmakauteen valmistautumisen osalta 
siten, että kaiken kaikkiaan haastatteluja toteutettiin noin 45. Aineisto analysoitiin sisällön-
analyysin keinoin ja aineistosta nostettiin tärkeimpiä havaintoja jatkopohdintoihin. 
Loppukesän ja alkusyksyn aikana toteutettiin meta-analyysi, jossa perehdyttiin maakuntien 
ja maakuntakeskusten valmistelutilanteeseen maakuntauudistusta koskien. Analyysissä käy-
tiin läpi dokumentoitua ja saatavilla olevaa aineistoa maakunnista ja niiden keskuskaupun-
geista. Lisäksi toteutettiin täydentävät puhelinhaastattelut maakuntakeskusten kaupungin-
johtajille tai kehitysjohtajille. 
Syksyllä 2016 toteutettiin ELY-keskusten, maakuntien liittojen ja kuntien edustajille verkko-
pohjainen kysely, jonka aineisto toimi skenaarioanalyysin pohja-aineistona. Vastaajilta pyy-
dettiin näkemyksiä kansainvälisen vertailututkimuksen aineiston pohjalta luotuihin skenaa-
rioytimiin, joissa vaihtoehtoiset mallit rakentuivat vahvojen maakuntien, heikkojen maakuntien 
ja erilaisten maakuntien mallien ympärille. Kysely lähetettiin kaikkiaan 146:lle henkilölle, joista 
36 vastasi loppuun saakka (vastausprosentti 24,66 %). Loppuun saakka vastanneiden lisäksi 
noin 20 vastasi osaan kysymyksistä. Aineisto analysoitiin skenaarioanalyysin menetelmin ja 
kuhunkin skenaarioytimeen muodostettiin sekä todennäköinen että epätodennäköinen kehi-
tyskulku. 
Molempien osatehtävien tutkimusaineistoa ja havaintoja on esitelty ja käsitelty tutkijaryhmän 
sisäisten kokousten lisäksi hankkeen ohjausryhmässä, maakuntauudistuksen projektiryh-
mässä ja ELY-keskusten johtoryhmässä sekä esimerkiksi TEM:n järjestämissä tutkijatapaa-
misissa ja ministeriöiden yhteisissä keskustelutilaisuuksissa. Keskustelut ovat toimineet ha-
vaintojen validointipajoina, joissa osallistujat ovat keskustelun kautta reflektoineet havainto-
jen osuvuutta ja niiden käytännön relevanssia. Keskusteluja on käytetty apuna tutkimuksen 
johtopäätösten ja kehittämissuositusten muotoilussa. 
1.3 Tutkimuksen aikataulu ja toteutus 
Tutkimus on toteutettu vuoden 2016 aikana. Työ käynnistyi huhtikuussa hallituksen julkistet-
tua ensimmäiset linjauksensa (5.4.2016) maakuntauudistuksesta. Aineistoa on kerätty koko 
tutkimuksen ajan ja analysoitu vaiheittain läpi vuoden. Loka-joulukuussa on tehty aineiston 
synteesiä ja tulosten analysointia. Loppuvuosi on käytetty johtopäätösten ja kehittämis-
suositusten kirkastamiseen. 
Tutkimuksen on toteuttanut konsortio, jossa toimivat Aluekehittämisen konsulttitoimisto MDI 
(vastuutaho), Melkior Oy ja Tempo Economics Oy. MDI vastasi tutkimuksen kokonaistoteu-
tuksen lisäksi aineiston keräämisestä ensimmäisessä osatehtävässä ja kokonaisuudessaan 
toisesta osatehtävästä. Tempo Economics Oy vastasi ensimmäisestä osatehtävästä. Ensim-
mäisen osatehtävän vaikuttavuusanalyysiin osallistui myös Melkior Oy. 
Hankkeen päävastuullisena tutkijana on toiminut Tommi Ranta MDI:stä. Hänen lisäkseen 
MDI:stä työhön ovat osallistuneet Janne Antikainen, Elina Auri ja Valtteri Laasonen sekä 
neuvonantajina Timo Aro ja Sami Moisio. Lisäksi työhön osallistui Sami Moision ohjauksessa 
pro gradu -tutkielmaansa tekevä opiskelija Ilppo Soininvaara. Melkior Oy:stä työhön on osal-






1.4 Raportin rakenne 
Tässä tutkimusraportissa esitellään hankkeen keskeiset tulokset. Raportti on jaettu tutkimuk-
sen mukaisesti kahteen kokonaisuuteen osatehtävien perusteella. Tässä ensimmäisessä 
luvussa kuvataan kokonaisuudessaan tutkimuksen lähtökohdat, tavoitteet, menetelmät, aika-
taulu ja toteutus. 
Osatehtävä 1 
Toisessa luvussa on esitelty maakuntauudistuksen vaikutukset ELY-keskusten ja TE-
toimistojen palvelujen asiakaslähtöisyyteen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen 
vaikuttavuuteen. Luvussa on aluksi kuvattu palvelujen nykytilaa, avattu toiminnan laajuutta ja 
kehitystä sekä vedetty kokonaisuus lopuksi yhteen. 
Kolmannessa luvussa on kuvailtu perusteellisesti maakuntauudistuksen mukanaan tuomia 
muutoksia ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtäviin sekä sitä, millaisia uhkia ja mahdolli-
suuksia muutosten yhteydessä voidaan tunnistaa. 
Neljännessä luvussa on analysoitu muutoksen ennakoituja vaikutuksia asiakaslähtöisyyteen, 
kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Lisäksi luvussa on analysoitu 
lähtökohtia vaikuttavaan muutoksessa onnistumiseen. 
Viidennessä luvussa on kuvattu perusteellisesti kriittisiä menestystekijöitä uudistuksessa 
ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtävien näkökulmasta sekä pohdittu kriittisiin tekijöihin 
liittyviä kehittämisnäkökulmia. 
Kuudennessa luvussa on esitetty ensimmäistä osatehtävää koskevat johtopäätökset ja kehit-
tämissuositukset. 
Osatehtävä 2 
Seitsemännessä luvussa on kuvattu maakuntauudistuksen vaikutuksia aluekehittämisjärjes-
telmään. Lisäksi luvussa on purettu tutkimuksen avainkäsitteitä liittyen alueelliseen itsehallin-
toon, itsehallinnon resursseihin, kompetensseihin ja legitimiteettiin sekä aluekehittämisjärjes-
telmään kokonaisuutena. Lopuksi luvussa on kuvattu ERI-rahastojen roolia aluekehittämisjär-
jestelmässä. 
Kahdeksannessa luvussa on kuvattu kansainvälisen vertailun perusteella Alankomaiden, Iso-
Britannian (Englanti), Saksan, Tanskan ja Ruotsin aluekehittämisjärjestelmiä ja vedetty lopul-
ta yhteen näistä tunnistettavia piirteitä. 
Yhdeksännessä luvussa on kuvattu kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitystä ja roolia 
maakuntauudistuksessa sekä miten uudistustyö on kaupungeissa ja kaupunkiseuduilla orga-
nisoitu ja millaisia tavoitteita niillä uudistukseen liittyen on. 
Kymmenennessä luvussa on kuvattu skenaarioanalyysin tuloksena kolme vaihtoehtoista 
skenaarioita tulevista maakunnista. Kunkin skenaarion kohdalla on esitetty todennäköinen ja 
epätodennäköinen kehityskulku. Lisäksi luvussa on tarkasteltu Uudenmaan erillisratkaisua 
eurooppalaisten esimerkkien valossa. 







OSATEHTÄVÄ 1      
 
2. ELY-KESKUSTEN JA TE-TOMISTOJEN PALVE-
LUJEN NYKYTILA 
Tarkastelemme tässä luvussa ELY-keskusten nykytilaa tutkimuksen kolmesta näkökulmasta. 
Arvioimme myöhemmin uudistusten mahdollisia vaikutuksia näistä näkökulmista: 
− Asiakaslähtöisyydellä tarkoitamme sitä, että palvelulla kyetään vastaamaan asiakkai-
den (elämän)tilanteeseen liittyvään tarpeeseen. 
− Kustannustehokkuudella tarkoitamme sitä, että laadukas, asiakaslähtöinen ja tuloksil-
taan vaikuttava palvelu saadaan aikaan ilman tarpeettomia kustannuksia. Toisaalta 
kustannustehokas toiminta saa aikaan mahdollisimman paljon vaikuttavia tuloksia ra-
jallisella julkisella rahalla. 
− Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tarkoitamme sitä, että toiminnalla on vaikutuksia 
kansalaisiin ja yhteiskuntaan asetettujen vaikuttavuustavoitteiden ja periaatteiden 
mukaisesti. 
2.1 ELY-keskusten ja TE-toimistojen toiminnan laajuus ja ke-
hitys 
Vuoden 2010 aluehallinnon uudistuksessa perustettiin viisitoista Elinkeino-, liikenne- ja ympä-
ristökeskusta yhdistämällä valtion alueellisia tehtäviä. Työ- ja elinkeinotoimistot, joita on ny-
kyisin myös viisitoista, toimivat ELY-keskusten ohjauksessa. 
ELY-keskukset ja TE-toimistot ovat merkittäviä julkisen rahan käyttäjiä. ELY-keskusten talo-
usarviomäärärahat olivat vuonna 2016 1,6 miljardia euroa, josta valtaosa (87 %) työ- ja elin-
keinoministeriön hallinnonalalla. Tästä suurin yksittäinen määräraha ovat julkiset työvoima- ja 
yrityspalvelut, 570 milj. euroa. Tämän lisäksi ELY-keskusten Liikenne- ja infra-vastuualueet 
käyttävät 530 milj. euron tienpidon määrärahoja, jotka näkyvät ELY-keskusten sijaan Liiken-
neviraston kirjanpidossa. Oman toiminnat menot olivat vain murto-osa käytetystä määrära-
hasta, yhteensä vuonna 2015 ELY-keskukset 200 milj. euroa ja TE-toimistot 148 milj. euroa. 
ELY-keskukset käyttävät siis vuosittain noin 2,5 miljardia euroa julkista rahaa. Toiminnan 
taloudelliset kytkennät ja vaikutukset julkiseen talouteen, elinkeinoelämän ja kansalaisten 
elämän laatuun ovat vielä laajemmat. Esimerkiksi TE-palveluiden toimivuus vaikuttaa työttö-
myyden kustannuksiin, jotka pelkästään maksettuina työttömyysetuina olivat 5,0 miljardia 
euroa vuonna 2015 (Kelasto). 
ELY-keskusten ja TE-toimistojen kehittäminen on ollut jatkuvaa organisaatioiden perustami-
sesta lähtien. Erityisen merkittävästi perustamisen jälkeen toimintaa on muovannut vuonna 
2013 käynnistynyt Iskukyinen ELY -kehittämisohjelma, jonka myötä on tehty merkittävää 
toiminnan keskittämistä ja lisätty jo ELY-keskuksia edeltäneissä virastoissa toteutettua tehtä-
vien erikoistumista. Keskittäminen johti kehittämis- ja hallintopalveluiden kokoamiseen ELY-
keskusten ja TE-toimistojen yhteiseen KEHA-keskukseen vuoden 2015 alussa. Toinen mer-
kittävä keskittämisen ratkaisu on ollut asiakkaiden yhteydenottojen kanavoiminen liikenteen, 






ELY-keskusten toiminnalle on tyypillistä alueellinen yhteistyö ja tehtävien keskittäminen myös 
substanssin alueella. ELY-keskuksista vain yhdeksän toimii kaikilla kolmella vastuualueella. 
Alueellisen yhteistyön ja keskittämisen laajuutta kuvaa se, että vuonna 2015 60 % ELY-
keskusten avainsuoritteiden vaatimasta työstä toteutettiin alueellisen yhteistyön puitteissa 
keskittämällä osaaminen vain tiettyihin ELY-keskuksiin. Kaikissa ELY-keskuksissa tehtävää 
työtä oli avainsuoritteiden osalta 40 %.2 Lisäksi erilaisia kapeaa osaamista vaativia tehtäviä 
on vuosien aikana keskitetty erikoistuneisiin ELY-keskuksiin. Tällaisia erikoistumisia on kai-
ken kaikkiaan nykyisin lähes 903. 
TE-toimistojen osalta toteutettiin vuoden 2013 alussa uudistus, jossa palvelu perustui kol-
meen palvelulinjaan, joista varsinkin työnvälitys- ja yrityspalvelut perustuvat henkilöasiakkai-
den osalta vahvasti sähköisiin palveluihin. Sähköiset palvelut ovatkin olleet viime vuosien 
teemoja niin TE-toimistoissa kuin ELY-keskuksissa. Prosessien ja tietojärjestelmien kehittä-
minen on kuitenkin pitkä prosessi. Tältä osin työtä on vielä tehtävä, kuten myöhemmin kus-
tannustehokkuuden yhteydessä näemme. 
ELY-keskusten tehtävien keskittäminen, erikoistuminen sekä muu toiminnan ja rakenteiden 
kehitys näkyvät vahvasti myös henkilöstön määrässä. Vuoden 2015 lopussa ELY-keskusten 
palveluksessa oli 3 135 henkilöä, joista KEHA-keskuksessa 495 henkeä. Vuodesta 2013 
ELY-keskusten henkilömäärä on laskenut 23 %. Vähennys on tapahtunut osin määräaikais-
ten osuuden vähenemisen kautta, mutta ELY-keskuksissa on tehty myös irtisanomisia. TE-
toimistojen palveluksessa oli vuoden 2013 lopussa 2 791 henkilöä. Myös TE-palveluiden 
henkilömäärä on ollut viime vuosina laskeva. Vuodesta 2013 henkilömäärä on laskenut 9 %. 
2.2. Nykytila VAAKA-kyselyn ja mittareiden valossa 
VAAKA-kyselyssä kartoitettiin yhtenä osa-alueena ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavis-
sa tehtävissä toimivien näkemyksiä palveluiden nykytilasta. Vastaajia pyydettiin ottamaan 
kantaa yhdeksään väittämään, jotka koskivat asiakaslähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja 
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuden keskeisiä tunnuspiirteitä. Kuva 1 seuraavalla sivulla esit-
tää kaikkien vastaajien näkemysten jakaumaa. 
                                                       
2 ELY-keskusten tilinpäätos esittelee tuottavuutta 25 eniten työtä vaativan suoritteen osalta. Näitä kutsutaan avainsuoritteiksi. Esittämämme tiedot perustu-
vat KEHA-keskuksen julkaisemaan tilinpäätökseen 2015. 







Kuva 1. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtävissä olevien näkemys palvelun 
nykytasoista (prosenttia vastaajista). 
Asiakaslähtöisyyden nykytila 
Kolme ensimmäistä väittämää (kuva 1) liittyy asiakaslähtöisyyteen. Noin 80 % vastaajista 
katsoi, että nykyinen toiminta perustuu hyvin asiakkaiden tarpeisiin ja palvelu tuotettiin laa-
dukkaasti. 
Vahva näkemys on saanut perustetta ELY-keskusten palvelutyytyväisyystutkimuksesta, joka 
koskee rahoitus-, maksatus-, lupa- ja valvontatehtäviä. Asiakkaiden antamaa kokonaisar-
vosanaa 4,1 (v. 2015) asteikolla 1–5 voidaan pitää korkeana. Taso on pysynyt vakaana vuo-
sina 2013–2015, vaikka samaan aikaan ELY-keskusten henkilöstö on vähentynyt lähes nel-
jänneksen. Asiakkaat ovat arvostaneet erityisesti henkilöstön asiantuntemusta ja ystävälli-
syyttä. 
Vuoden 2014 syksyllä henkilö- ja työnantaja-asiakkaille osoitetut kyselyt kertoivat myös TE-
palveluiden osalta hyvästä asiakastyytyväisyydestä. Henkilöasiakkaiden osalta kokonaistyy-
tyväisyys oli 3,93 (asteikolla 1–5) ja työnantaja-asiakkaiden 4,01 koskien asiantuntemusta. 
Sopivien työnhakijoiden saamisen osalta tyytyväisyys oli tätä selvästi matalampi 3,42. Palve-
lu on siis asiantuntevaa ja ystävällistä, mutta kyky vastata asiakkaan tarpeeseen ei yllä sa-
malle tasolle. Silti 85 % työnantaja-asiakkaista suosittelisi palvelua. Suositusastetta (suositte-
levista vähennetään ei suosittelevat) > 60 % voi pitää varsin hyvänä. Nykyään TE-palveluissa 
selvitetään työnhakijoiden ja työnhakijoiden palvelukokemusta jatkuvasti. 
Tämän lisäksi Liikenneviraston tienkäyttäjien tyytyväisyystutkimus tuottaa tietoa ELY-
keskusten toiminnasta L-vastuualueen osalta. Laajasta tutkimuksesta voidaan nostaa viimei-
simmän (talvi 2016) tutkimuksen mukaan tieto siitä, että 37 % yksityiskäyttäjistä on tyytyväi-





































































vo on 3,0 asteikolla 1–5). Ammattiautoilijoiden osalta tyytyväisyys on tätä alhaisempi. Tätä ei 
voida pitää korkeana tasona, varsinkin, kun taso on laskenut selvästi viime vuosikymmenen 
vaihteesta. Tosin kysymys on missä määrin tämä heijastaa ELY-keskusten suoritusta ja mis-
sä määrin esimerkiksi muita vaikutuspiirin ulkopuolella olevia asioita kuten kertynyttä korjaus-
velkaa. 
VAAKA-kyselyssä ELY-keskusten vastaajat kuvasivat nykyisten tehtäväalueidensa vahvuuk-
sia ja parantamisalueita myös vapaamuotoisesti. Kaikilla vastuualueilla vahvuuksina nousivat 
henkilöstön vankka asiantuntemus ja motivaatio, kontaktit keskeisiin sidosryhmiin (jos kohta 
myös vahvempaa vuoropuhetta kaivattiin), sekä järjestelmällinen asiakaspalautteen seuranta. 
Yleisimmin asiakaslähtöistä toimintaa nähtiin heikentävän asiakkaiden verkkopalveluihin liit-
tyvät ongelmat ja prosessien hitaus. Vaikka merkittävää kehitystä on tapahtunut, monet koki-
vat prosessien ja tietojärjestelmien kehityksen olleen hidasta asiakkaiden sähköisten palvelu-
jen tarpeiden ja palveluiden parannusmahdollisuuksien kannalta. Tähän osittain liittyvä toinen 
yleisesti heikentävä tekijä on tarpeeton byrokratia sekä siiloutuminen, joiden nähdään olevan 
perua monilta taholta tulevasta ohjauksesta. 
Vastuualueilla on VAAKA-kyselyn perusteella omia erityisiä tekijöitä, jotka vaikuttavat ELY-
keskusten nykyiseen toiminnan asiakaslähtöisyyteen. E-vastuualueella nousivat esiin asiak-
kaita tukevat näkyvät palvelubrändit kuten YritysSuomi ja kalatalouteen liittyvät palvelut. L-
vastuualueella korostui erityisesti asiakastarpeen selvittämiseen liittyvät perinteet ja vahvat 
valtakunnalliset toimintatavat, mutta ELY–Liikennevirasto-jaon nähtiin olevan asiakkaiden 
kannalta sekava. Y-vastuualueella asiakaslähtöisyyttä tulee tulkita muista vastuualueista 
poikkeavasti, koska tällä vastuualueella on paljon kaikkien kansalaisten ja luonnon eduksi 
tehtävää valvontaa ja säännösten toimeenpanoa, minkä yksittäinen ”asiakas” voi kokea rajoit-
teena. Siksi viestintä, erityisesti perustelujen osalta, nähtiin Y-vastuualueilla muita alueita 
vahvemmin parantamisalueena. 
TE-palveluissa vahvuuksina nähtiin erityisesti yritysasiakasyhteistyö sekä henkilöasiakkaiden 
palveluprosessin osalta palvelutarpeen tunnistus ja asiakasohjaus. Taannoisen palvelulinja-
uudistuksen asiakasvaikutukset jakavat näkemyksiä. Merkittävänä rajoitteena korostuivat 
vahvasti kasvaneisiin asiakasmääriin nähden niukat resurssit. Tämä on johtanut toiminnan 
liiallisen painottumiseen hallinnollisiin välttämättömyyksiin ja massojen hoitoon. Vaikka palve-
lumalli nojautuu paljon asiakkaiden verkkopalveluun, verkkopalvelun sujuvuudessa nähtiin 
edelleen parantamisen tarvetta. Myös henkilökohtaista palvelua nähtiin tarvittavan nykyistä 
vahvemmin. Lisäksi palvelun epäyhtenäisyys nostettiin esiin (virkailijoiden, alueiden, palve-
luntuottajien osalta). KEHA-keskuksen vastaajat nostivat vahvuutena esiin valtakunnalliset 
toimintamallit KEHA:n vastuulla olevissa asioissa, mutta sähköisissä järjestelmissä nähtiin 
olevan kehitettävää. 
Kustannustehokkuuden nykytila 
Kuvassa 1 kolme keskimmäistä väittämää (voimavarat kohdennetaan tehokkaasti, prosessit 
ja niitä tukevat tietojärjestelmät ovat tehokkaita ja palvelun kustannustehokkuutta paranne-
taan järjestelmällisesti) kuvaavat kustannustehokkuutta. 
Kuten edellä esitettiin, ELY-keskusten työmäärä on pienentynyt 23 % vuodesta 2013 vuoteen 
2015. ELY-keskusten avainsuoritteiden kokonaisvolyymi on laskenut noin 7 % 4. Kun palve-
                                                       
4 Avainsuoritteiden kokonaisvolyymin on laskettu avainsuoritteen suhteellinen muutos 2013- 2015 ja painottamalla jokaista suoritetta suoritteen osuudella 







lun laatukokemuskin on pysynyt samalla tasolla, vaikuttaisi siltä, että työn tuottavuutta on 
saatu nostettua palvelun laadun yleisesti kärsimättä. 
Tuottavuuden noususta huolimatta VAAKA-kyselyn valossa toiminta ei vaikuta olevan niin 
kustannustehokasta kuin se voisi olla. Voimavarojen ja erityisesti prosessien ja tietojärjestel-
mien tehokkuus erottuvat johtotehtävissä olevien arvioissa, sillä vain noin kolmasosan mie-
lestä tehokkuus pitää täysin tai melko hyvin paikkansa (arviot 4 tai 5). Kriittisimmin nykytilaan 
suhtaudutaan ELY-keskusten E- ja Y-vastuualueilla, ELY-keskusten johdossa sekä TE-
palveluissa. 
VAAKA-kyselyn sanallisten vastausten perusteella osaava henkilöstö oli kustannustehokkuu-
denkin osalta vahvuus. Prosessien ja tietojärjestelmien toimivuuden kritiikki kohdistuu pää-
osin kahteen asiaan. Ensinnäkin monet substanssin tietojärjestelmät ovat vanhentuneita ja 
joidenkin uusien tietojärjestelmien kehittämisessä ei ole onnistuttu. Tähän päälle on käyttöön 
tullut valtionhallinnon yhteisiä tietojärjestelmiä, joista erityisesti talous- ja henkilöstöhallinnon 
järjestelmä Kieku koetaan vaikeaksi ja huonosti toimintaa palvelevaksi. Vaikka Kieku on muil-
lakin valtion toimijoilla saanut kritiikkiä, oma osansa ELY-keskusten vaikeuksiin voi olla poik-
keuksellisilla toimintavoilla5. Toinen yleisesti kustannustehottomuutta luova asia on byrokra-
tia, jonka yhdistettynä tukitehtävien siirtymiseen sähköiseksi itsepalveluksi on koettu syövän 
yhä enemmän voimavaroja ydintoiminnan tuotoksilta. 
Vastuualueiden osalta erityisesti E-vastuualueen maatalous on kärsinyt vaikeasta Hyrrä-
järjestelmähankkeesta. Toisaalta vastuualueella ei ole tehty keskittämisiä siinä laajuudessa 
kuin muilla vastuualueilla. Muiden E-vastuualueen tehtävien osalta nostetaan moninaisten 
yhteen sopimattomien tietojärjestelmien luoma työ ja niiden vaatima laaja osaaminen sekä 
vastuualueen päällekkäiset palvelut ja tuotteet. Myös Y-vastuualuetta häiritsevät järjestelmien 
pirstaleisuus ja näkemykset uusista järjestelmistä, kuten USPAsta, olivat jakautuneita. L-
vastuualueella nähdään, että henkilöstövoimavarat on pitkälle optimoitu, mutta hankinnan 
keskittämisen hyödystä näkemykset poikkeavat. ELY-keskusten L-osastojen ja Liikenneviras-
ton erillisyyden nähtiin tuovan tehottomuutta. 
Myös TE-palveluiden keskeisin tietojärjestelmä, URA-järjestelmä, nähdään vanhanaikaisena. 
Näkemys resurssien tehokkaasta kohdistumisesta on jakautunut. Kohdistus liittyy jopa perus-
tavaa laatua oleviin kysymyksiin, eli millaisiin asiakkaisiin ylipäänsä TE-palveluissa tulisi pa-
nostaa? Niihin joilla on todennäköinen mahdollisuus työllistyä vai myös vaikeammassa ase-
massa oleviin? Näkemyksissä on eroja. Toisena resurssien kohdistamisen ongelmana noste-
taan erilaisen valvontatyön ja muun ”oheistyön” korostuminen perustehtävän kustannuksella. 
TE-palvelujen kustannustehokkuuden nykytilan ongelmakohdat VAAKA-kyselyn perusteella 
ovat johtaminen ja ohjaus, kuten kytkentä strategisista tavoitteista käytännön toimintaan ja 
kannustamiin. Kustannustehokkuuden näkökulmasta haasteena on ollut kustannusseuranta-
tiedon tuottaminen johtamisen tueksi. Nostamme vielä esille sen, että osa vastaajista nostaa 
esiin uhan henkilöstön liiallisesta kuormituksesta, kun henkilöstön määrä on vähentynyt ja 
asiakasmäärä kasvanut6.  
                                                       
5 Usein historian kuluessa syntyneet käytännöt ja toimintamallit aiheuttavat vaikeuksia yhteisien järjestelmien käytölle. VAAKA-kyselyssä nousi esiin, että 
ELY-keskuksissa palkkoja rahoitetaan substanssimäärärahoilla, mikä on poikkeuksellista ja aiheuttaa manuaalisia korjaustöitä tietoihin. 
6 Oleellinen kysymys on, onko työmäärä TE-palveluissa kasvanut viime vuosina. Tämän ymmärtämiseksi tulisi tunnistaa,  mikä toimii työmäärien ”ajurina”, 
Työttömien työnhakijoiden varanto on noussut vuoden 2012 tasolta noin 250000 noin 350000 syksyllä 2015, Kuitenkin työtä ja kustannuksia aiheuttaa 
paljolti työttömien työnhakijoiden virta, joka luo työtä mm. palveluiden ohjaukseen. Virta työttömyyteen on laskenut tasaisesti vuoden 2012 tasosta 750 
000/12 kk vuoden 2016 tasoon n. 600 000/12kk. Virta yli 12 kk työttömyyteen kuitenkin kasvoi noin vuoden 2012 tasosta 55 000/12 kk lähes kaksinkertai-
seksi vuoden 2016 alun lähes 100 000 asiakkaaseen /12 kk. Vuoden 2016 aikana uusien pitkäaikaistyöttömien virta on lähtenyt hienoiseen laskuun. Tällä 
perusteella on hyvin vaikea sanoa, onko TE-palveluiden työmäärä kasvanut vuosina 2012-2016. Henkilöstön määrä on laskenut kuitenkin vuosina 2013-






Sen sijaan KEHA-keskuksessa tilanne nähtiin varsin hyvänä kustannustehokkuuden osalta. 
Muista poiketen yli puolet piti prosesseja ja tietojärjestelmiä tehokkaina. KEHA-keskuksen 
osalta myös vapaamuotoiset vastaukset heijastavat KEHA-keskuksen erilaisuutta substanssi-
toimintoihin nähden. Valtakunnallinen toimintatapa koetaan tehokkaaksi, keskittäminen, esi-
merkiksi tukipalveluiden hankinnat, onnistuneeksi ja yhteistyö toimivaksi KEHA:n sisällä. Työ-
tä pysytään jakamaan toimipisteiden välillä tilanteiden niin vaatiessa. Kysely nostaa kuitenkin 
esiin jännitteen substanssitoiminnan ja KEHA-keskuksen välillä. Useissa substanssitoiminnan 
vastauksissa nousi esiin kokemus, että KEHA-keskuksen tehokkuutta on haettu ”osaoptimoi-
den” siirtämällä tukitehtäviä esimiesten ja substanssien asiantuntijoiden itsepalveluksi. Toi-
saalta KEHA:n vastaajien joukossa on näkemyksiä, ettei substanssissa olla kiinnostuttu nos-
tamaan osaamista niin, että työ olisi sujuvaa tai toimimaan ”pelisääntöjen” mukaan”.7 
Kustannustehokkuuden tarkastelussa olemme kiinnittäneet huomiota myös ELY-alueiden 
välisiin eroihin. Vertaamalla ELY-keskusten avainsuoritteiden taloudellisuutta ELY-keskusten 
välillä on nähtävissä merkittäviä eroja (lähteenä tilinpäätös 2015). Esimerkiksi eniten työtä 
vaativassa palvelussa tienpidon hankinnoissa koko maan suoritteen yksikkökustannus on 67 
% suurempi kuin taloudellisimmin toimivassa ELY-keskuksessa. Toiseksi eniten työtä vaativa 
palvelu on koko tilan valvonnat, jossa koko maan yksikkökustannukset ovat 43 % suuremmat 
kuin taloudellisimmilla alueilla. Yritystukipäätösten osalta ero on maltillinen 20 %, mutta maa-
seudun hanke- ja yritystukien maksupäätöksissä huomattavasti suurempi. ELY-keskusten 
yksikkökustannusten vaihtelu on hyvin suurta: taloudellisimmalla alueella yksikkökustannuk-
set ovat puolet koko maan tasosta ja suurimmillaan kustannukset ovat kaksinkertaiset kes-
kiarvoon nähden. Osa eroista selittynee paikallisten olosuhteiden eroilla, mutta tällaiset erot 
heijastavat tyypillisesti myös eroja paikallisissa käytänteissä eli tavoissa, joilla toimitaan. 
Vaikka toimittaisiin muodollisesti yhteisten prosessien puitteissa ja yhteisillä tietojärjestelmillä, 
paikalliset toimintatavat ja -kulttuurierot vaikuttavat merkittävästi lopulliseen kustannustehok-
kuuteen. 
Myös TE-palveluiden osalta prosessit ja tietojärjestelmät ovat kehitysvaiheessa. Kansainväli-
nen vertaisarviointi Suomen julkisista työvoimapalveluista nostaa esiin prosessien määrittelyn 
ja standardoinnin tarpeen. TE-palveluissa on mahdollisuus mitata tehokkuutta myös aikaan-
saatujen tulosten kautta, eikä vain suoritteisiin perustuvana tuottavuutena. Henkilötyöpanok-
sella aikaansaaduissa tuloksissa on suuruusluokassa 20–25 % ero tehokkaimpien ELY-
alueiden ja alueiden tulosten keskiarvon välillä, kun tuloksina tarkastellaan työttömien työllis-
tymistä suhteessa alueen TE-toimiston käyttämän henkilötyöpanokseen. 
Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden nykytila 
Kuvan 1 kolme viimeistä väittämää kuvaavat yhteiskunnallista vaikuttavuutta. ELY-keskusten 
ja TE-palveluiden johtavissa tehtävissä olevista lähes 80 % katsoo kansalaisiin ja yhteiskun-
taan liittyvien tavoitteiden ohjaavan toimintaa (toisaalta he arvioivat samalla johtajina osin 
omaa työtään). Myös palvelun vaikuttavan kohdennuksen näkemykset ovat varsin myöntei-
siä. Noin puolet näkee vaikuttavuuden järjestelmällisen kehittämisen toteutuvan. Vastuualu-
eiden välilläkään ei ole oleellisia eroja, lukuun ottamatta sitä, että KEHA-keskuksen vastaaji-
en on ollut selvästi muita useammin vaikea ottaa kantaa.  
VAAKA-kyselyn sanalliset kommentit vaikuttavuuden nykytilasta kertovat, että oma tehtävä-
alue koetaan yhteiskunnan kannalta merkitykselliseksi. Monet vastaajat eri vastuualeilla to-
teavat, että niukka rahoitus ja henkilöresurssit ovat pakottaneet priorisoimaan ja kohdenta-
maan työn ja taloudelliset resurssit vaikuttavimpiin asioihin. Erityisesti E-vastuualueella vas-
                                                       
7 Jännitteet substanssitoiminnan ja keskitetyn, sähköisiin palveluihin perustuvan tukitoiminnan välillä ovat tyypillisiä julkisen sektorin lisäksi myös yksityisen 






taajat nostivat kuitenkin esiin sen, että vaikuttavuutta ei mitata, ja että mittareiden luominen 
on vaikeaa, vaikkakin tarpeellista. L-vastuualueella sen sijaan toimitaan Liikenneviraston 
tulosohjauksessa, jonka puitteissa vaikuttavuuden seurantaa on kehitetty järjestelmällisesti. 
Y-vastuualueelle on leimallista, että vaikutukset ilmenevät pitkällä aikavälillä ja toimintaa oh-
jaavat erityisen vahvasti säädökset, minkä vuoksi vaikuttavuus asiana on vaikeampi ilmiö. 
Joissakin Y-alueen tehtävistä todettiinkin, että toiminta on vaikuttavaa, kun ongelmia ei ilme-
ne. Kaikilla vastuualueilla ja erityisesti ELY-keskusten johtotehtävissä olevien keskuudessa 
merkittävä vaikuttavuuden parannusalueena oli ohjaus, joka nykyisellä ”putkiohjauksella” 
koettiin ristiriitaiseksi. Tavoitteet asetetaan mittareilla, jotka ovat ELY-keskusten rajallisesti 
vaikutettavissa. 
TE-palveluissa pyrkimystä vaikuttavuuteen pidetään itsestään selvänä. Vaikuttavuutta on 
parannettu ja uusia käytäntöjä on syntynyt, kuten tuloksiin perustuva hankinta (jonka vaikut-
tavuus toisin myös jakaa näkemyksiä) ja nuorten Ohjaamo. Monet vastaajat katsovat myös, 
että vaikka suuri asiakasmassa hallitaan, vaikuttavuutta saataisiin monissa ryhmissä enem-
män aikaiseksi, kuten nuorten keskuudessa, jos henkilökohtaiseen kohtaamiseen voitaisiin 
panostaa enemmän. Esiin nostetaankin se, että vaikka ainakin toiminnan tulokset ovat TE-
palveluissa varsin hyvin mitattavissa, tulokset syntyvät monen toimijan yhteistyöstä, lainsää-
dännöstä, kuntien ja kumppaneiden toiminnasta. Kuten kustannustehokkuuden yhteydessä 
todettiin, kysymys resurssien kohdistuksesta jakaa näkemyksiä. Vaikuttavuuden osalta osa 
näkee, että vaikuttavaan toimintaan tulee kuulua mahdollisuuksien tarjoaminen vaikeimmas-
sa asemassa oleville, kun taas osa katsoo, ettei esimerkiksi kuntouttavan työtoiminnan pi-
täisikään olla TE-palveluiden tehtävä. Vaikuttavuuden kannalta jotkut vastaajista näkevät 
poliitikkojen toiminnan poukkoilevana. Vaikka tilanteet muuttuvat TE-palveluiden toimintaym-
päristössä, todetaan, että päätöksiä tehdään arkea tuntematta. 
KEHA-keskuksessa oli substanssialueita vaikeampi ottaa kantaa vaikuttavuuteen, mikä on 
ymmärrettävää, kun kyseessä on sisäinen palvelu. Silti monet näkivät tehtäväalueensa edis-
tävän substanssin vaikuttavuutta luomalla säästöjä toimintamenoihin, osallistumalla proses-
sien digitalisaatioon, huolehtimalla keskeisestä ydinprosessin vaiheesta, maksatuksesta, tai 
vaikka tuottamalla analysointi- ja raportointiratkaisuja. Parantamisalueena nousi tarve siihen, 
että substanssin toimeksiantajat priorisoisivat tarpeitaan johdonmukaisemmin. 
Tarkastelemme seuraavaksi, mitä näyttöä on vaikuttavuudesta. Strategisten tulostavoitteiden 
saavuttamista tarkastellaan tilinpäätöksessä valtakunnallisesti ja alueittain. Alueellisesti var-
sinkin laadullisesti voidaan osoittaa toimenpiteitä ja jopa tuloksia. Valtakunnallisesti vaikutta-
vuuden osittaminen näyttää olevan vaikeampaa, ja tarkasteltuamme esitettyjä vaikuttavuustu-
loksia, voimme yhtyä edellä esitettyihin ELY-keskusten johtavissa tehtävissä olevien näke-
myksiin mitattavan näytön vaikeudesta. Monet asiat, kuten työllisyys ja valtion panostus lii-
kenteeseen, ovat vain rajallisesti ELY-keskusten vaikutettavissa, ja monien tehtävien osalta 
vaikutukset ovat tapahtuneet viiveellä. Joidenkin mittareiden seurantatiedon tuottaminen 
näyttää tuottaneen vaikeuksia. Siltä osin kuin tietoa on käytettävissä, tiedetään, että työllisyy-
den alueella tavoitteita ei ole pääosin saavutettu, mutta monimuotoisen luonnon säilymisen 
osalta tavoitteet toetutuvat. Liikenteen alueella korjausvelka on kasvanut. 
ELY-keskusten alueellisesta vaikuttavuudesta saa kuvan sidosryhmien arvioinnista. Vuoden 
2015 kattavassa sidosryhmäarvioinnissa 52 % vastaajista näki paikallisen ELY-keskuksen 
vaikuttavuuden alueellaan hyvänä, ja heikkona sen näki 10 %. ELY-keskus nähtiin myös 
näkyvänä. Sen sijaan alueen asioiden edistämiseen valtakunnallisesti ja valtakunnan politii-
kan jalkauttamisessa alueelle ELY-keskuksen näki onnistuneen hyvin noin 30 % ja lähes 20 






jossa alueellinen vaikuttava toiminta näyttää olevan helpommin osoitettavissa kuin valtakun-
nallisiin mittareihin perustuva näyttö. 
Sidosryhmät, kuten palveluntuottajat, viranomaiskumppanit sekä ohjaavat tahot ovat myös 
tärkeä osa oman toiminnan ohella ELY-keskusten vaikuttavuuden aikaansaamista. Yhteis-
työllä on merkitystä, sillä kaikissa sidosryhmien tyypeissä puolet vastaajista piti yhteistyötä 
erittäin tärkeänä. Sidosryhmien tyytyväisyys ELY-keskusten toimintaan on 3,6 (asteikolla 1–
5). Se on siis selvästi matalampi kuin asiakkaiden tyytyväisyys palveluun, silti varsin kohtuul-
linen. Vahvimpia piirteitä ovat ELY-keskusten asiantuntijoiden osaaminen (75 % tyytyväisiä) 
ja toiminnan laatu (60 % tyytyväisiä). Sen sijaan ELY-keskusten aloitteellisuudessa, toimin-
nan oikea-aikaisuudessa ja viestinnässä tyytyväisten osuus on 40 %:n luokkaa. 
Nostamme vaikuttavuudenkin osalta huomion alueiden välisiin eroihin, jotka kumpuavat pro-
sesseista ja käytänteistä. Olemme tässä selvityksessä katsoneet asiakkaiden tasapuolisuu-
den yhdeksi vaikuttavuuden piirteeksi. Näyttää siltä, että käytännössä tasapuolisuuden toteu-
tumista heikentävät aluekohtaiset erot siinä, kuinka asiakkaat voivat saada arvoa palveluista. 
Esimerkkinä tästä on TE-palveluiden osalta työttömien työnhakijoiden työttömyyden kesto, 
jossa maan keskiarvo on 30 viikkoa, mutta ELY-alueiden välillä erot ovat suuria, 18 viikosta 
43 viikkoon (Lähde Toimiala online, tilanne lokakuu 2016).8 Näin suurilla eroilla on oleellinen 
merkitys työllisyysasteeseen, työttömyyden kustannuksiin yhteiskunnalle ja kansalaisten hy-
vinvointiin. 
2.3 Yhteenveto nykytoiminnan hyvistä piirteistä 
Kartoitus nykytilasta nostaa esiin joukon hyviä käytäntöjä tai muita vahvuuksia, joita maakun-
tauudistuksessa kannattaisi näkemyksemme mukaan hyödyntää. Osa näistä on vasta kehi-
tysvaiheessa, mutta silti ne voivat tarjota merkittävää hyötyä maakuntien aikaiseen toimin-
taan. Esitämme näitä taulukossa 1. 
 
Taulukko 1. Nykyisiä hyvä käytäntöjä ja toiminnan piirteitä 





Asiakas- ja sidosryhmäpalaute sekä ELY-keskusten johtavissa tehtävissä olevien 
omat arviot nostavat vahvuutena esiin henkilöstön vahvan asiantuntemuksen – 
osaamisen, motivaation ja asenteen. Se, että asiantuntemus näkyy asiakkaille 
myös ystävällisenä palveluotteena, heijastaa toimintakulttuurin myönteisiä piirteitä, 
joiden toivomme siirtyvän myös uusien maakuntaorganisaatioiden kulttuuriin. 
Säännöllinen asiakaspalaut-
teen seuranta 
Asiakkaiden ja sidosryhmien palautetta on ELY-keskuksissa ja TE-toimistoissa 
kerätty säännöllisesti ja se on todennäköisesti yksi tekijä, joka on luonut myönteistä 
kierrettä asiakaslähtöisyyteen. Tähän palautteen keruuseen on tullut edelleen 
parannusta, kun TE-palvelut on käynnistänyt jatkuvan asiakaskokemuksen seu-
rannan, ja tämä käytäntö voisi olla soveltuvin osin laajemmassa käytössä. Sään-
nöllinen ja yhdenmukainen palautteen keruu ja analysointi tarjoaisivat maakunnille 
hyvän mahdollisuuden oman tason arviointiin ja toiminnan kehittämiseen. 
Tunnetut palvelubrändit Jotkin ELY-keskusten yhdessä yhteistyökumppaniensa kanssa tarjoamat palvelut 
on pystytty brändäämään, jolloin ne tulevat tunnetuksi mahdollisille palvelun tarvit-
sijoille ja lisäävät asiakaslähtöisyyttä. Tällaisina kyselyissämme nousivat nuorisolle 
tarkoitettu Ohjaamo sekä aloittaville ja kehittyville yrityksille suunnattu YritysSuomi. 
Myös Team Finland mainittiin, joskin sen asiakaslähtöisyydestä näkemykset ovat 
ristiriitaisia. Lisäksi esimerkiksi kalatalouden palvelut saattavat kehittyä tällaiseksi 
brändiksi. 
  
                                                       






Alueiden välinen yhteistyö ja 
ELY-keskusten erikoistumi-
nen 
Merkittävä osa ELY-keskusten palveluista tuotetaan nykyisin joko alueellisen yh-
teistyön kautta vain osassa ELY-keskuksia. Merkittävä osa kapeaa erikoisosaamis-
ta vaativista tehtävistä on keskitetty erikoistuneisiin ELY-keskuksiin. Alueyhteistyön 
ja keskittämisen myötä on nostettu tuottavuutta. Mahdollisesti lisää skaalaetua on 
saatavilla, kun varsin äskettäin toteutetut erikostumiset pystytään hyödyntämään 
täysimittaisesti ajan myötä. 
Kehittämisen, hallinnon ja 
maksatuksen tehtävien 
keskitys 
KEHA-keskus on toiminut kaksi vuotta. VAAKA-kyselyn perusteella se on pystynyt 
luomaan valtakunnallisen yhtenäisen toimintamallin ja -kulttuurin, joka luo säästöjä 
toimintamenoihin ja auttaa ydintoimintaa asiakaslähtöisyyden, tuloksellisuuden ja 
vaikuttavuuden aikaansaamisessa. Substanssin ja KEHA-keskuksen välillä näyttää 
olevan jonkin verran jännitteitä, joihin vuoropuhelulla löytynee ratkaisut. 
Keskusvirastoyhteistyö L-
vastuualueella 
Kyselymme nosti kritiikkiä ministeriöiden putkiohjausta kohtaan. L-vastuualueen 
osalta ohjaus vaikuttaa kuitenkin toimivalta niin tulosohjauksen kuin käytännön 
toiminnan osalta. Taustalla on pitkä yhteinen historia ohjaavan Liikenneviraston 
kanssa ja liikenteen valtakunnallinen luonne. Erityisesti toiminnan yhtenäisyyttä 
tukevat käytännöt, kuten toimintajärjestelmä ja vaikuttavuuden arviointi, levittävät 
tietoa ja tarjoavat työkaluja substanssin asiantuntijoille. Tällaisen yhteistyön nä-
kisimme mielellämme jatkuvan ja laajenevan. 
TE-palveluiden työnantaja-
asiakkaiden palvelu 
Niin tekemämme VAAKA-kysely kuin kansainvälinen julkisen työvoimapalvelun 
vertaisarviointi nostaa TE-palveluiden vahvuudeksi työnantajalähtöisyyden. Yhdis-
telmä henkilöasiakkaiden ja työnantaja-asiakkaiden palvelu ovat toisiaan vahvista-
via ja tuleville maakunnille on hyödyllistä ylläpitää tätä kahden asiakasryhmän 
tasapainoa. 
Paikalliset hyvät käytännöt Olemme nostaneet tässä nykytilan katsauksessa esiin ELY-keskusten ja TE-
palveluiden välisiä tuottavuuseroja ja TE-palveluiden osalta eroja myös vaikutta-
vuudessa. Vaikka erot eivät ole tavoiteltavia, tämä kertoo myös mahdollisuuksista. 
Tällä perusteella on olemassa paikallisia toimintamalleja, joiden ansiosta joidenkin 
ELY-keskusten/TE-toimistojen toiminta on selvästi keskimääräistä tehokkaampaa 
tai vaikuttavampaa. Tämä tarjoaa mahdollisuuden vertaisoppimiseen. Emme ole 
voineet tunnistaa tässä selvityksessä tällaisia yksittäisiä paikallisia käytäntöjä. 
Kuitenkin tällaisten käytäntöjen tunnistaminen ja tiedon levittäminen niistä voi 
tarjota maakunnille mahdollisuuksia hyötyä hyväksi havaituista käytännöistä. 
Raportointi- ja analysointijär-
jestelmä 
Vaikka varsinkin kustannusseuranta ja vaikuttavuuden mittaus ovat haasteita ELY-
keskuksille, raportoinnin ja analysoinnin alueella on tapahtumassa merkittävää 
parannusta, kun TE-palveluissa on meneillään QlikView-informaatiojärjestelmän 
käyttöönotto. Tällainen yhteinen informaatiojärjestelmä tarjoaa myös maakunnille 
mahdollisuuden parantaa mitatun tiedon pohjalta asiakaslähtöisyyttä, kustannuste-








3. MUUTOKSET ELY-KESKUSTEN JA TE-
TOIMISTOJEN TEHTÄVISSÄ SEKÄ MUUTOKSEN 
TUOMAT UHKAT JA MAHDOLLISUUDET  
3.1 Maakuntauudistuksen aikaansaamat muutokset  
Maakuntauudistuksen tavoitteena on sovittaa yhteen valtion aluehallinto ja maakuntahallinto 
sekä yksinkertaistaa julkisen aluehallinnon järjestämistä (valtio, alueet ja kunnat). Maakunta-
uudistus tarkoittaa isoa systeemistä muutosta ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtäviin, kun 
hallinto ja palvelutuotannon vastuu keskittyvät maakuntiin ja palvelujen tuottamisen rakenteet 
muuttuvat. Uudistuksen mukaisesti ELY-keskukset ja TE-toimistot lakkautetaan ja niiden 
vastuulla olevien palveluiden järjestämisvastuu siirtyy maakunnille. Osa tehtävistä jää edel-
leen valtion vastuulle, mutta tehtävät järjestellään uudelleen.9 Samanaikaisesti TE-
palveluiden järjestämisessä siirrytään hyödyntämään järjestäjä-tuottajamallia, jossa maakun-
nat sopivat TE-palveluiden tuottamisesta laissa säädetyt kriteerit täyttävien kuntien, yksityis-
ten tai kolmannen sektorin tuottajien kanssa. 
Hallinnon ja palvelutuotannon vastuu keskittyy maakuntiin 
Systeemisenä muutoksena maakuntauudistus keskittää hallinnon ja palvelutuotannon vas-
tuun maakuntiin ja muuttaa radikaalisti palveluiden tuottamisen rakenteita. Uudistus vahvis-
taa maakuntien itsenäisyyttä ja vähentää valtion suoraa ohjausta. Lisäksi hallinnon toiminto-
jen ja palveluiden digitalisaatiokehitys etenee ja luo uudenlaisia mahdollisuuksia palveluiden 
tuottamiseen. 
VAAKA-tutkimushankkeessa tehtyjen asiantuntijahaastattelujen sekä TE-toimistoille ja ELY-
keskuksille tehdyn kyselyn perusteella uudistuksen aikaansaamiin muutoksiin liittyy isoja 
mahdollisuuksia, mutta myös suuria uhkia. Hallinnon ja palvelutuotannon vastuun keskittymi-
nen maakuntiin antaa mahdollisuuden koota alueelliset voimavarat paremmin yhteen ja ottaa 
maakunnan vahvuudet nykyistä paremmin käyttöön. Toimintojen ja palvelujen tuotantovas-
tuun keskittäminen mahdollistaa myös tiedon ja palvelujen paremman keskinäisen integraati-
on ja siten mahdollisuuden tuottaa palvelut entistä asiakaslähtöisemmin ja kustannustehok-
kaammin. Maakuntauudistuksen myötä myös mahdollisuudet palveluketjujen ja palve-
luekosysteemien muodostumiseen paranevat. 
Nykyisessä mallissa ELY-keskuksille osoitetut tehtävät on nähty tarkoituksenmukaisina kes-
kittää. Näin on voitu muun muassa toteuttaa ELY-keskuksiin kohdistuneet säästötoimenpi-



















teet. Lisäksi keskittämisen on katsottu parantavan asiakaspalvelun laatua tilanteissa, jossa 
tapahtumavolyymit eivät muuten riittäisi pitämään yllä tarvittavaa tietotaitoa esimerkiksi neu-
vonnassa ja valvontatehtävissä. Hallinnon ja palvelutuotannon resurssien hajauttaminen 18 
eri maakuntaan voi johtaa pirstaleiseen palvelujen tuotantorakenteeseen, jolloin keskittämi-
sen edut menetetään eikä synergiaetuja synny. Eräiden näkemysten mukaan palvelutuotan-
non vastuun keskittäminen maakuntiin voi myös johtaa lyhytnäköiseen kustannusten ja hyöty-
jen osaoptimointiin. Samoin päätöksenteon politisoituminen voi heikentää ylimaakunnallista 
yhteistyötä ja tehdä ylimaakunnallisten hankkeiden toteutuksesta hankalaa, jolloin keskittämi-
sen hyödyt, kuten synergia- ja skaalaedut, jäävät saavuttamatta. 
Palvelujen tuottamisen rakenteet muuttuvat 
Palvelujen tuottamisen rakenteet muuttuvat radikaalisti maakuntauudistuksen osana toteutet-
tavan kasvupalvelu-uudistuksen kautta10, joka avaa uusia markkinoita yksityiselle palvelutuo-
tannolle ja jonka päämääränä on kilpailullinen monituottajamalli. Kasvupalvelun rakentaminen 
sovitetaan maakuntauudistukseen, mutta kasvupalvelun rakentamisen päämäärät ovat laa-
jemmat ja liittyvät muuhunkin kuin maakuntauudistukseen. Uudistuksella pyritään vastaa-
maan talouden ja työmarkkinoiden muutosten aiheuttamiin haasteisiin ja yhdistämään sirpa-
leiseksi jääneet julkiset yritys- ja TE-palvelut asiakaslähtöiseksi ja vaikuttavaksi kokonaisuu-
deksi. Uudistuksen keskeinen tavoite on lähentää julkisen palvelun järjestämistasoja (kunta-
maakunta-valtio) ja hallinnonaloja toisiinsa synnyttämään vahvempaa lisäarvoa asiakkaille ja 
talouden kasvulle. 
Kasvupalvelut määrittyvät entistä enemmän liiketaloudellisin perustein 
Palvelutuotanto tulee määräytymään tulevaisuudessa entistä enemmän liiketaloudellisin pe-
rustein. Kasvupalvelu-uudistus lisää asiakkaiden valinnanmahdollisuuksia ja luo puitteet uu-
sien asiakaslähtöisten palvelujen ja tehokkaiden toimintatapojen syntymiselle. Laajan toimi-
vallan antaminen maakunnille ja markkinoilla toimiville palveluntuottajille antaa mahdollisuu-
det myös palvelujen aitoon räätälöintiin maakunnan ja asiakkaiden tarpeiden pohjalta. Se voi 
myös mahdollistaa henkilöasiakkaille nykyistä eheämmät palveluketjut. Markkinaehtoisuuden 
lisääntyminen palveluntuotannossa myös avaa järjestöille ja yksityisille palveluntarjoajille 
uusia liiketoimintamahdollisuuksia. Yksityisen palvelutuotannon lisääntymisen uskotaan puo-
lestaan edistävän innovatiivisten ja kustannustehokkaiden palveluratkaisujen syntyä sekä 
samalla johtavan palvelujen laadun paranemiseen sekä kustannusten alentumiseen. 
Kasvupalvelu-uudistuksen seurauksena maakuntien rooli palvelujen järjestäjänä sekä palve-
lumarkkinoiden orkestroijana vahvistuu ja maakunnista tulee uudistuksen kautta merkittävä 
markkinatoimija ulkoisten hankintojen kautta. Ulkoisten hankintojen kautta maakunnilla on 
mahdollisuus tukea yksityisten kilpailullisten palvelumarkkinoiden kehittymistä. 
Uhkaksi voi kuitenkin muodostua se, että alueellisten markkinoiden pieni koko ja keskeneräi-
syys johtavat siihen, että markkinamekanismi ei toimi ajatellulla tavalla. Tämä puolestaan 
johtaa kustannustehottomaan palvelurakenteeseen ja valtakunnallisesti epätasapuoliseen 
palvelutarjontaan.  Näin ollen riskiksi saattaa muodostua palvelujen laadun vaihtelu eri maa-
kunnissa ja asiakkaiden yhdenvertaisuuden ongelmat. Haasteena on myös se, että erityisteh-













tävissä maakunta on pieni ostaja: saman palvelun hankinnan kilpailuttaminen erikseen kus-
sakin maakunnassa kasvattaa hallinto- ja transaktiokustannuksia. Kilpailullisten yksityisten 
palvelumarkkinoiden syntyminen esimerkiksi työnvälityspalveluissa on kansainvälisten koke-
musten perusteella kestänyt vuosia ja vaatinut tuekseen erityisosaamista mm. oikeanlaisista 
hankintamalleista. Uhkana tässä suhteessa on se, että maakunnissa ei ole kokemusta eikä 
riittävästi osaamista tukea yksityisten kilpailullisten palvelumarkkinoiden syntyä ja kehittymis-
tä. 
Toimintojen ja palvelujen digitalisointi etenee ja luo uusia mahdollisuuksia 
Hallituksen digitalisoinnin ja ICT-toiminnan linjausten mukaisesti11 maakunta- ja sote-
uudistuksissa maakuntien toiminnan digitalisaatiossa sovelletaan hallituksen Digitalisoidaan 
julkiset palvelut -kärkihankkeessa vuonna 2016 koottuja julkishallinnon yhteisiä digitalisoinnin 
periaatteita. Ne perustuvat muun muassa palvelujen asiakaslähtöisyyteen, palvelujen help-
pokäyttöisyyteen, tietojen rajapintojen avaamiseen sekä sähköisten palvelujen hyödyntämi-
seen. Linjausehdotusten mukaisesti maakuntien toiminnalle asetettuja tavoitteita toteutetaan 
ja tuetaan maakuntien yhteisillä kansallisilla ICT-palveluilla, ja kansalliset palvelut tuottamaan 
perustetaan valtakunnallinen ICT-palvelukeskus. 
Digitalisaatio ei liity suoranaisesti maakuntauudistukseen. Se kuitenkin luo asiakkaille uusia 
mahdollisuuksia, mahdollistaa hallinnon sisäisten prosessien uudistamiseen sekä luo omalta 
osaltaan puitteet uudistuksella tavoiteltavien muutosten onnistumiselle. Hallinnossa digitali-
saatio muun muassa vapauttaa niukkoja henkilöresursseja tehokkaampaan työhön ja asia-
kaspalveluun sekä luo mahdollisuuksia uusille kustannustehokkaille palvelumuodoille (palve-
lualustat), palvelumuotoilulle ja uudelle palveluliiketoiminnalle. Valtionhallinnon digitalisaatio 
luo myös perustan hallinnon virtaviivaistamiselle ja tehostamiselle. Eri toimijoiden tietojärjes-
telmien rajapintojen avaaminen ja keskinäinen integraatio lisäävät puolestaan palvelujen 
osuvuutta ja sujuvuutta. 
3.2 Maakuntauudistuksen aikaansaamat uhkat ja mahdolli-
suudet 
TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdolle ja esimiestasolle tehdyn kyselyn perusteella maa-
kuntauudistuksen aikaansaamat muutokset luovat sekä uhkia että mahdollisuuksia. Kyselyn 
perusteella todennäköisimpinä uudistuksen aikaansaamina mahdollisuuksina pidettiin seu-
raavia muutoksia: 
i. Maakuntauudistuksen avulla alueelliset voimavarat saadaan koottua paremmin yh-
teen ja maakunnan vahvuudet käyttöön 
ii. Maakuntauudistuksen vaikutuksesta mahdollisuudet alueellisten voimavarojen, kehit-
tämisresurssien ja eri osaamisalueiden yhdistämiseen paranevat 
iii. Maakuntauudistuksen myötä mahdollisuudet palveluketjujen ja palveluekosysteemi-
en muodostumiseen paranevat 
iv. Markkinaehtoisuuden lisääntyminen palveluntuotannossa avaa järjestöille ja yksityi-
sille palveluntarjoajille uusia liiketoimintamahdollisuuksia 







v. Yksityisen palvelutuotannon lisääntyminen edistää innovatiivisten ja kustannustehok-
kaiden palveluratkaisujen syntyä 
Vastaavasti todennäköisimpinä uudistuksen luomina uhkina pidettiin seuraavia muutoksia: 
i. Hallinnon keskittäminen 18 maakuntaan johtaa yhteiskunnallisesti pirstaleiseen pal-
velujen tuotantorakenteeseen, mikä estää synergiahyötyjen ja mittakaavaetujen syn-
tymisen ja johtaa valtakunnan tasolla tarkasteltuna kustannustehottomaan tuotanto-
rakenteeseen 
ii. Maakunnallinen itsehallinto johtaa päätöksenteon paikallistumiseen ja politisoitumi-
seen, mikä heikentää ylimaakunnallista yhteistyötä ja estää esimerkiksi ylimaakun-
nallisten hankkeiden toteutuksen 
iii. Alueellisten markkinoiden pieni koko ja keskeneräisyys johtavat siihen, että markki-
namekanismi ei toimi ajatellulla tavalla, mikä puolestaan johtaa kustannustehotto-
maan palvelurakenteeseen ja valtakunnallisesti epätasapuoliseen palvelutarjontaan 
iv. Erityistehtävissä maakunta on pieni ostaja ja saman palvelun hankinnan kilpailutta-
minen erikseen kussakin maakunnassa kasvattaa hallinto- ja transaktiokustannuksia 
ja sitä kautta heikentää toiminnan tehokkuutta ja vaikuttavuutta. 
Kuvassa 2 on esitetty kyselyyn vastanneiden TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdon ja esi-
miestason näkemyksiä uudistuksen aiheuttamien mahdollisuuksien ja uhkien todennäköi-
syyksistä. 
Avointen vastausten perusteella muina maakuntauudistuksen luomina mahdollisuuksina pi-
detään muun muassa mahdollisuutta panostaa vahvemmin omiin erityistarpeisiin ja vahvuus-
alueisiin sekä tuottaa yhdensuuntaisemmin ja kokonaisvaltaisemmin palveluita maakuntien 
tarpeisiin. Samoin eri palveluiden kokoamisen saman katon alle nähdään mahdollistavan 
kustannussäästöjä, luovan uusia mahdollisuuksia monialaiselle yhteistyölle sekä eri palvelu-
jen (sosiaali-, terveys ja työllisyypalvelut) kokonaisuuden toimivuudelle asiakkaan yksilölli-
sessä tilanteessa. Uhkiksi avointen vastausten perusteella nousivat edellä mainittujen lisäksi 
muun muassa maakuntien välisistä eroista (mm. osaaminen, palveluntuottajien laatu ja mää-
rä) johtuva alueiden ja asiakkaiden eriarvoisuuden lisääntyminen, keskittämisellä (ELYt, KE-
HA-keskus) aikaansaatujen kustannussäästöjen ja synergiaetujen katoaminen, maakuntauu-
distuksen ja TE-asioiden hukkuminen Sote-asioiden varjoon sekä valtakunnallisen yhden-










Kuva 2. TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdon ja esimiestason näkemyksiä uudistuksen 
aiheuttamien mahdollisuuksien ja uhkien todennäköisyyksistä. 
Vastuualuekohtaisesti tarkasteltuna vastaajien näkemykset uudistuksen luomista mahdolli-
suuksista ja uhkista vaihtelevat jonkin verran. Markkinaehtoiseen palvelujen tuotantomalliin 
siirtymisen uhkat ja mahdollisuudet koetaan vastaajaryhmästä riippumatta samankaltaisesti, 
mutta nykyisten ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtävien siirtämiseen maakunnille suhtau-
dutaan hyvin eri tavoin. Selvästi positiivisimmin uudistuksen luomiin mahdollisuuksiin suhtau-
tuvat ELY-keskusten E-vastuualueen MMM:n tehtäväalueen vastaajat. He kokevat maakun-
tauudistuksen hyödyt selvästi muita vastaajia merkittävämmiksi. Vastaavasti ELY-keskusten 
Y-vastuualueen vastaajat suhtautuvat uudistuksen luomiin mahdollisuuksiin vastaajaryhmistä 
kaikkein kielteisimmin. Näistä vain pieni osa uskoo, että uudistuksen kautta saavutetaan 
merkittäviä hyötyjä. Sen sijaan ELY-keskusten L-vastuualuella koetaan vahvasti, että uudis-
tus johtaa pirstaleiseen palvelurakenteeseen, joka vaikeuttaa ylimaakunnallista tienpitoa, 
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ostaja: saman palvelun hankinnan
kilpailuttaminen erikseen kussakin
maakunnassa kasvattaa hallinto- ja
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Maakunnissa ei ole riittävästi
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lisää kustannuksia ja tekee liikenneinfrastruktuurin yhtenäisen ja kokonaisvaltaisen kehittämi-
sen vaikeaksi. Taulukkoon 2 on koottu kyselyyn vastanneiden näkemyksiä uudistuksen luo-
mista uhkista ja mahdollisuuksista vastuualueittain. 




Yleiskuva  Mahdollisuudet  Uhkat  
ELY E Nähdään sekä mahdol-
lisuuksia että uhkia. 
Maakunnan nähdään 
yhdistävän voimavaroja 
ja ohjaavan resursseja 
vaikuttavasti. Toisaalta 
maakunnilla ei uskota 
olevan aina riittävästi 
osaamista tehtävien 
hoitoon. 
• Alueellisten toimijoiden kokoa-
minen yhteen tuo uusia näkö-
kulmia ja uusia mahdollisuuksia 
uusille yhteistyökuvioille 
• Paikallinen päätöksenteko ja 
vanhempi alueellisuus paranta-
vat palveluiden kehittämistä ja 
resurssien ohjausta vastaa-
vuutta asiakkaiden tarpeeseen 
• Ohjauksen selkeytyminen 
• Toiminnan pirstaloituminen maakunnit-
tain ja valtakunnallisen yhdensuuntai-
sen ja koordinoidun toiminnan toteut-
tamisen vaikeutuminen 
• Politisointi, ei ajatella koko maakunnan 
etua – osaoptimointi ja reviiriajattelu 
lisääntyvät 
• Osaamista ei riitä kaikkiin maakuntiin 
• Valtion ohjauksen ja vaikuttamismah-
dollisuuksien heikkeneminen 
• Erityisesti TE-palveluiden osalta: 
Palveluiden keskittyminen keskus-
kaupunkiin 
• Palveluiden tuottajien laadussa ja 
määrässä on suuria alueellisia eroja 
ELY L Vahvasti kielteinen 








nut rakenne puretaan. 
Hajauttaminen koetaan 
uhkaksi, kun viimeiset 
vuodet kustannussääs-
täjä ja tehokkuutta on 
saatu aikaan keskittä-
mällä. 
• Maakunnat voivat liikenteen 
kehittämisessä satsata omien 
alueellisten tarpeiden mukaisiin 
asioihin paremmin kuin ennen 
• Mahdollisuus yhden tahon 
toimesta toiminnan kokonais-
valtaiseen yhdensuuntaiseen 




• Suuressa organisaatiossa liikenneasiat 
jäävät nykyiseen verrattuna liian vähäl-
le huomiolle ja hukkuvat suhteessa 
esim. sote-asioihin 
• Liiallinen politisointi tuottaa liikenteen 
kokonaisuuden kehittämisen kannalta 
epätoivottavia yksipuolisia ratkaisuja 
• Maakunnissa keskitytään vain vah-
vuusalueiden kehittämiseen ja muut 
asiat jäävät hoitamatta 
• Nykyisin tiettyyn ELYyn valtakunnalli-
sesti keskitettyjen tehtävien siirtäminen 
erikseen 18 maakuntaan ei ole nykyti-
lanteeseen verrattuna tehokasta 
• Liikenneinfrastruktuurin valtakunnalli-
sesti yhtenäisen ja kokonaisvaltaisen 
kehittämisen taantuminen 
• Resurssien riittävyys ja palvelutason 
epäyhtenäisyys, jos tienpito hajaute-
taan 
ELY Y Tehtävien siirto uuteen 
aluehallinnon virastoon 
nähdään tehokkaana 
ratkaisuna, mutta sen 
pelätään luovan kitkaa 
valtion maakunnalle 
jäävin tehtävien välille. 
Huolena on etenkin se, 
miten tehtävien hoidos-
sa vaadittava osaami-
nen 18 maakunnassa 
turvataan. Vastaavasti 





• Valtion ympäristölupa-viraston 
rooli ja tehtävät – mahdollisuus 
olla vahva toimija ja vaikuttaja, 
mikä olisi erittäin hyvä asia 
ympäristön lupa-asioiden kan-
nalta 
• Nykyisten tehtävien yhdenmukainen 
valtakunnallinen hoitaminen pirstaloituu 
ja valvonnan puutteessa laatu kärsii 
• Ympäristöasioiden hoito jää tärkeydes-
sä SOTE-tehtävien varjoon – tilanne 
huononee nykyisestä 
• Osaaminen pirstaloituu ja jakaantuu 
epätasaisesti maakuntiin 
• Maakuntien yhteistyö vähenee ylimaa-
kunnallisissa ympäristöasioissa 
• Valtion vaikutusvallan ja valtakunnan 
yhdenmukaisen kokonaisvaltaisen 
kehittämisen mahdollisuuksien heikke-
neminen esim. alueiden käytön ohjauk-
sen sirpaloituminen ja erilaistuminen 
maakunnissa 
• Siirtyminen alueellisen poliittiseen 
päätöksentekoon ympäristöasioissa 
(lautakunta- ja valtuustokäsittelyt) ja 
niistä seuraavat valituskierrokset saat-









Yleiskuva  Mahdollisuudet  Uhkat  
ELY 
johto 
Näkemykset eivät ole 
kovin yhtenäisiä. Yleis-
näkemys on se, että 
vahvemmalla alueelli-











selle tuki eikä varmistaa 
omia asemiaan. 
Kaikki maakuntauudis-
tuksessa mukana olevat 




leista poisoppiminen on 
tärkeää. 
• Mahdollisuudet hyödyntää 
alueellista asiantuntijuutta ja 
sen kautta alueiden erityispiir-
teitä parantuvat 
• Siirtymävaiheen aiheuttamat ongelmat 
(tietojärjestelmät, toimintatavat jne.) 
palveluille ja vaikutukset asiakkaille 
• Nykyisten (tiettyihin ELY:hin) keskitetty-
jen tehtävien hajauttaminen 18 maa-
kuntaan – osaaminen ja resurssit eivät 
riitä kaikkiin maakuntiin ja nykyiset 
synergiahyödyt kadotetaan 
• Maakuntien kehitys epätasa-arvoistuu, 
johtuen palveluntuottajien ja osaamisen 
epätasaisesta jakautumisesta 
• Maakuntien keskinäinen kilpailu ja 
mahdollinen osaoptimointi eivät ole 
Suomen kokoisessa maassa järkevää 
ja haittaa kansallista kokonaiskehitystä 
• Maakuntien kykenemättömyys tehdä 
tehokasta yhteistyötä, jolloin yhteistyön 
mahdollisuudet jäävät hyödyntämättä ja 
hallinnollinen taakka kasvaa 
• Maakuntien suunnitteluvelvoitteiden 
paisuminen liian suuriksi (maakunnalli-

























miseen ja pelkona on, 
että maahan syntyy 18 
erilaista työllisyyden 
hoidon mallia. 
• TE-toimiston ja nykyisten 
erillisten alueellisten toimijoiden 
sijoittaminen saman katon alle 
mahdollistaa uutta yhteistyötä 
ja vaikuttavamman organisaati-
on työnantaja-palveluissa ja 
yrittäjyyden edistämisessä 
työllistämisen suhteen 
• Kaikkien SOTE-palveluiden 
kokoaminen saman katon alle 
tuo uusia mahdollisuuksia 
monialaiselle yhteistyölle ja 
palveluille – eri palvelujen 
(sosiaali, terveys ja työllisyys) 
kokonaisuus toimii paremmin 
asiakkaan yksilöllisessä tilan-
teessa 
• Uudet palvelujen tuottamisen 
tavat, joissa maakunnallisten 
erityistarpeiden mukaan yksi-
tyiset palvelun tuottajat täyden-






• Työllisyyspalvelujen erilaistuminen ja 
asiakkaiden palvelujen epätasa-arvon 
lisääntyminen. Vaikeasti työllistyvien 
asiakasryhmien jääminen lopullisesti 
paitsioon. 
• Asiakkaiden "katoaminen" suurempiin 
yksiköihin – pienemmässä yksikölissä 
mahdollisuus yksilökohtaiseen asia-
kaspalveluun 
• Työvoiman liikkuvuutta ei voida edistää 
ja tavoitella/kannustaa nykyisellä taval-
la 
• Alun sekavuus ja sen tuomat vaikutuk-
set palveluihin ja asiakkaisiin, kun 
järjestetään asioita uudestaan – hae-
taan uusia toimintamalleja ja rooleja 
mikä kestää pitkään 
• Selkeiden vastuualueiden pilkkoutumi-
nen ja lopullisen vastuun häviäminen 
• Palveluiden laatu erilaistuu maakunnit-
tain - alueellinen eriarvoisuus lisääntyy 
• Poliittiset päättäjät ja osaoptimoinnin 
riskit 
• Laajan osaamispaletin vaatimukset 
eivät täyty – osaajia ei riitä koko maa-
han 
• Valtion ohjausvoiman heikkeneminen – 
ei yhteistä suuntaa työllisyydenhoidos-














ma aika ja suoritusta-
son väliaikainen putoa-
minen, kun hallinto- ja 
kehityspalveluja pysty-
tetään uuteen malliin. 
• Suurempi organisaatio-
kokonaisuus on mahdollisuus 
vähentää hallinnollisia kustan-
nuksia 
• Oikein toteutettuna tehok-
kaampi palvelujen tuotanto ja 
säästöt 
• Erityisesti alussa roolien ja vastuiden 
epäselvyys ja palvelujen toimimatto-
muus tästä johtuen (kunta-maakunta-
valtio -rakenne) 
• Maakunnissa kuntien välisen epätasa-
arvon lisääntyminen palvelujen keskit-
tyessä vahvempiin kuntiin 
• Palvelujen laadun eri-arvoistuminen ja 
palvelu-tarjonnan kaventuminen valta-
kunnan eri maakunnissa erilaisista 
toimintatavoista ja alueellisista eroista 
johtuen 
• Luotujen hyvien toimintatapojen 
katoaminen ja uuden kehittämiseen 
resurssien hukkakäyttö 
• Poliittisen ohjauksen epäonnistuminen 
maakunnissa nurkkakuntaisen ja tietty-
jä kuntia suosivan poliittisen toiminnan 
takia 




TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdolle ja esimiestasolle tehdyn kyselyn perusteella uudis-
tusten aikaansaamat muutokset tulkitaan selkeästi vahvemmin uhkien kuin mahdollisuuksien 
kautta. Mahdollisuudet liittyvät ennen kaikkea uuden rakenteen ja uusien toimintatapojen 
mahdollistamiin hyötyihin, ja uhkat puolestaan vanhan rakenteen ja hyväksi nähtyjen toimin-
tatapojen häviämisen pelkoon. Mahdollisuudeksi nähdään se, että uudistus antaa mahdolli-
suuden tehostaa nyt alueilla erillään toimivien tahojen yhteistyötä kokoamalla ne yhteen ja 
yhdensuuntaistamalla näiden toimintaa. Uudistus antaa myös mahdollisuuden panostaa vah-
vemmin omiin maakunnallisiin erityistarpeisiin ja vahvuusalueisiin. Myös yksityisten palvelun-
tuottajien toiminnan ja markkinaehtoisuuden myötä odotetaan syntyvän uusia tehokkaampia 
ja vaikuttavampia avauksia ja toimintoja, vaikkakin toimivien markkinoiden syntyyn ja yksityis-
ten palveluntuottajien toimintaan suhtaudutaan osin epäilevästi. Merkittävimmät uhkat liittyvät 
ennen kaikkea pelkoon alueiden ja asiakkaiden eriarvoisuuden lisääntymisestä, asioiden 
liialliseen politisoitumiseen maakunnissa (osaoptimointi, lyhyen tähtäimen hyötyjen hakemi-
sen painottuminen), nykyisten keskitettyjen tehtävien hajauttamiseen 18 maakuntaan (osaa-
minen ja resurssit eivät riitä kaikkiin maakuntiin ja nykyiset synergiahyödyt kadotetaan) sekä 
maakuntien keskittymiseen vain vahvuusalueisiin (muiden asioiden jäädessä heikommalle 
huomiolle). 
Kyselyn perusteella vastaajan taustaorganisaatio sekä tehtävä-/vastuualue vaikuttavat sel-
västi näkemyksiin uudistuksen luomista mahdollisuuksista ja uhkista. Uudistuksen mukanaan 
tuomat vahvuudet nähdään selkeästi muita suuremmiksi ELY-keskusten MMM:n vastuualu-
eella. Myös ylin johto ELY-keskuksissa ja TE-toimistoissa näkee uudistuksen mahdollisuudet 
jonkin verran keskijohtoa/päällikkötasoa suuremmiksi. Vastaavasti ELY-keskuksen liikenne- 
ja ympäristövastuualueilla uhkat koetaan selvästi mahdollisuuksia suuremmiksi. Uhkina ko-
rostuvat etenkin palvelutuotannon pirstoutuminen, jonka nähdään johtavan kustannustehot-
tomaan palvelurakenteeseen sekä valtakunnallisen ohjausvoiman katoaminen, jonka koetaan 
estävän valtakunnallisen yhdensuuntaisen ja koordinoidun toiminnan toteuttamisen. TE-
hallinnon osalta näkemyksiin vaikuttaa suuresti tietämättömyys tulevasta palvelurakenteesta 
ja työnjaosta eri palvelutehtävien toteutuksessa sekä viimekädessä huoli omasta työpaikas-






palveluprosessien toimivuuteen sekä asiakkaiden yhdenvertaiseen kohteluun uudessa maa-
kunnallisessa kasvupalvelu-mallissa. 
Kokonaisuudessaan maakuntauudistus (ml. kasvupalvelu-uudistus) merkitsee olemassa ole-
valle palvelurakenteelle isoa systeemistä muutosta, jossa uuteen, vielä osin hahmottomaan, 
rakenteeseen (maakuntamalli) istutetaan kokonaan uudentyyppistä toimintatapaa (moni-
kanavaisuus ja markkinaehtoisuus). Tämä tuo isoja riskejä uudistuksen onnistumiselle, mutta 
samalla luo suuria mahdollisuuksia aiempaa tehokkaammalle ja vaikuttavammalle toiminnal-
le. 
Uusi maakunnallinen malli ja sen rakenne on kuitenkin monelta osin vielä vaikeasti hahmot-
tuva tai kokonaan hahmottumaton, minkä lisäksi iso osa esimerkiksi TE-palveluiden järjestä-
mistapaa koskevista kysymyksistä on vielä ratkaisematta. Tämän johdosta uuden mallin 
mahdollisuuksia etenkään pitkällä aikavälillä ei vielä tunnisteta, vaan kiinnitetään huomiota 
nykyisen mallin muutoksista mahdollisesti seuraaviin uhkiin, kuten esimerkiksi hyviksi todettu-
jen toimintatapojen katoamiseen. Uhkien näkeminen liittyy myös siihen, että muutoksen pe-
rusteet eivät ole selkeitä tai niitä ei ole pystytty viestimään ymmärrettävästi. On oletettavaa, 
että uhkat kääntyvät mahdollisuuksiksi sitä mukaa, kun uuden mallin rakenne ja prosessit 
konkretisoituvat sekä perustelut sen hyödyistä saadaan paremmin ihmisten tietoisuuteen. 
Tällöin muutoksia ja niiden tuomia uhkia ja mahdollisuuksia voidaan arvottaa suhteessa uu-








4. MUUTOKSEN ENNAKOIDUT VAIKUTUKSET 
Muutoksen ennakoituja vaikutuksia tarkastellaan tässä luvussa pääosin VAAKA-kyselyn va-
lossa. Tunnistimme kirjallisuuden ja alkuvaiheessa tehtyjen haastattelujen pohjalta asiakas-
lähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tekijöitä, jotka 
puimme kyselyssä väittämiksi. 
Peilaamme vastauksia nykytilaan ja esitämme tältä pohjalta näkemyksen keskeisistä vaiku-
tuksista. Vaikutukset ovat kuitenkin ehdollisia, koska ratkaisut ovat monelta osin vielä avoi-
mia. Maakuntauudistusta valmistelevien osapuolten ja lopulta maakuntahallinnon onnistumi-
nen muutoksen johtamisessa määräävät todelliset vaikutukset. 
4.1 Vaikutukset asiakaslähtöisyyteen 
ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtävissä toimivien henkilöiden näkemysten 
perusteella maakuntauudistuksen vaikutuksesta monien tehtävien osalta mikään ei muutu 
(kuva 3). Näin ollen uudistuksella ei näyttäisi olevan suuria vaikutuksia tehtävien hoidon osal-
ta asiakaslähtöisyyteen. Tämä voi olla kuitenkin osittain harhaanjohtavaa, sillä paremman 
tiedon puuttuessa omaa tehtäväaluetta koskevista ratkaisuista arvio on voitu tehdä maltilli-
sesti.12 
Kun verrataan vaikutuksia asiakaslähtöisyyteen kahteen muuhun tutkimuksen näkökulmaan 
(kustannustehokkuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus), arviot vaikutuksista ovat kuitenkin 
myönteisempiä tai vähemmän kielteisiä. Selitys tähän voi olla siinä, että nykytilan vahvasti 
myönteinen kuva asiakaslähtöisyydestä perustuu henkilöstön asiantuntemukseen ja ystäväl-
liseen palveluun. Näihin palvelun henkilökohtaiseen palveluun liittyviin ominaisuuksiin maa-
kuntauudistuksella on vain vähän vaikutuksia. 
Voittopuolisesti vaikutukset asiakkaiden tavoittamisen osalta on nähty myönteisinä. Kieltei-
simmät arviot liittyvät asiakaslähtöisyyden piirteisiin, jotka liittyvät palvelun tuottamiseen (pal-
velujen riittävyys ja palvelun viive/hallinnollinen taakka). Tämä on pitkälle seurausta vastaaji-
en ennakoimasta prosessien tehokkuuden kärsimisestä toiminnan pirstaloitumisen ja resurs-
sien niukkuuden vuoksi. Näitä kysymyksiä käsitellään tarkemmin kustannustehokkuuden 
yhteydessä. 
Vaikutukset koetaan eri tavoin vastuualueilla (ks. liitteenä olevat VAAKA-kyselyn tulokset). 
Erityisesti E-vastuualueen maatalouteen liittyvillä alueilla maakuntauudistuksella nähdään 
olevan selvästi myönteinen vaikutus, erityisesti palvelujen kokonaisvaltaisuuteen asiakkaan 
näkökulmasta ja asiakastiedon kulkuun palveluprosessiin osallistuvien välillä. Nämä myöntei-
set ennakoidut vaikutukset ovat ymmärrettäviä, koska maatalouteen liittyvät kuntien tehtävät 
kootaan pääosin maakuntien organisaatioon. 
Liikenteen ja infran alueella koetaan vaikutus täysin päinvastaisena. Asiakkaiden kokonais-
valtaisen palvelun katsotaan romahtavan. Tämän taustalla on pitkälle se, että tiestön käyttö ja 
joukkoliikenne ovat suurelta osin ylimaakunnallista. Henkilöliikenteen ja tavarakuljetusten 
asiakkaiden nähdään kärsivän maakunnallisesta otteesta. Myös Ympäristö-vastuualueella 
palvelujen kokonaisvaltaisuuden nähdään kärsivän. Näkemyksissä heijastuu ympäristötehtä-
vien jako valtion uuden alueviraston ja maakuntien välillä. 
                                                       






ELY-keskusten johto näki vaikutukset asiakaslähtöisyyteen voittopuolisesti myönteisinä. 
Hyödyt nähtiin vahvimmin asiakkaiden tarpeiden järjestelmällisen selvittämisen, asiakashen-
kilöstön osaamisen ja asiakasvuorovaikutuksen sekä asiakaspalautteen keräämiseen ja 
asiakaskokemuksen mittaamisen alueella. Sanalliset kommentit kertovat, että uudistuksen 
myötä läheinen suhde asiakkaaseen ja tätä kautta saatava tieto ja ymmärrys parantavat asi-
akkaiden tarpeiden ottamista huomioon ennakoinnissa ja strategisessa työssä. 
Edellä esitetty ”ei muutosta asiakaslähtöisyyteen” välittyy vahvimmin KEHA-keskuksesta. 
Tähän lienee KEHA-keskuksen osalta monta syytä. KEHA:ssa muutos on ollut jo jatkuvaa ja 
siihen on totuttu, toisaalta tukitoiminta KEHA on etäämpänä ns. loppuasiakkaasta, jolloin 
oman tehtäväalueen yhteyttä asiakaslähtöisyyteen voi olla vaikea nähdä. 
Yleisesti asiakaslähtöisyyden vaikutuksille on tyypillistä samojen muutosten vaikutusten nä-
keminen hyvin eri tavoin. Varsinkin sanalliset vastaukset kertovat esimerkiksi, että maakunti-
en poliittinen ohjaus vahvistaa asiakaslähtöisyyttä kohdentaessaan resurssit asiakkaiden 
kannalta oleelliseen tai heikentää sitä kohdistaessaan resurssit epäoleelliseen nurkkakuntai-
sesti tai äänekkäimpien mukaan. 
TE-palveluiden osalta kiinnitämme huomiota kahteen asiaan, jotka jakavat johtavissa tehtä-
vissä olevien näkemykset asiakasvaikutuksista vahvasti. Palvelujen kohdentamisessa kriitti-
sille asiakkaille iso osa näkee, että uudistuksen myötä toteutettava järjestämisen ja palvelun-
tuotannon eriytys ja erityisesti yksityisten palvelutuottajien kaupallinen voitontavoittelu tulevat 
jättämään syrjäseuduilla tai huonossa työmarkkina-asemassa olevat asiakkaat paitsioon. 
Toiset puolestaan näkevät, että erikoistuneiden palveluntuottajien käyttö parantaa palveluja 
erikoisryhmille. Toinen TE-toimistoissa näkemyksiä vahvasti jakava asia on asiakastiedon 
hallinta. Toiset näkevät sen käytännössä vaikeasti toteuttavaksi asiaksi, jonka vuoksi asia-
kaspalvelu tulee kärsimään. Toisille asiakastiedon jakaminen tuo uusia asiakaslähtöisiä pal-
veluita. Näemme, että kyky kehittää ja hyödyntää palvelumarkkinoita sekä kyky toteuttaa ja 
hyödyntää palvelujen digitalisaatiota ratkaisevat, kuinka muutos lopulta vaikuttaa. 
Yleisestikin vaikutukset asiakaslähtöisyyteen eivät ole ennalta määrättyjä, vaan riippuvat 
maakuntien rakentamasta kyvykkyydestä vuorovaikuttaa asiakkaan kanssa ja yhdistää voi-
mavarojaan asiakasprosesseihin. Paljon on kuitenkin kiinni palveluprossien toimivuudesta ja 
resursoinnista sekä digitalisaation mahdollisuuksien hyödyntämisestä. 
Avaimet ovat siis maakuntien johdolla ja henkilöstöllä. Näkemyksissä heijastunee myös vas-
taajien tarkastelun aikajänne. Palvelun väliaikainen heikennys asiakkaan näkökulmasta on 







Kuva 3. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtävissä olevien näkemys maakunta-
uudistuksen vaikutuksista asiakaslähtöisyyteen (prosenttia vastaajista). 
4.2 Vaikutukset kustannustehokkuuteen 
Kuva 4 esittää ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtävissä olevien näkemyksiä 
uudistuksen vaikutuksista kustannustehokkuuteen. Yleiskuva on, että vaikutukset kustannus-
tehokkuuteen nähdään pääosin enemmän heikentävinä kuin parantavina. Tästä poikkeuksen 
tekee kumppaneiden ja palvelutuottajien vahvuuksien hyödyntäminen. Kommenttien perus-















































































































Kuva 4. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtävissä olevien näkemys maakunta-
uudistuksen vaikutuksista kustannustehokkuuteen (prosenttia vastaajista). 
Erityisesti osaamisen kannalta riittävän kokoisten palveluiden turvaaminen sekä erikoistumi-
sen ja keskittämisen hyödyntäminen nähdään heikennyksinä. Tämä nousi vahvasti myös 
sanallisissa kommenteissa. Yhdestäkään muusta asiasta ei ollut niin runsaasti vaikutuksiin 
liittyviä kommentteja. Vastaajat näkivät, että linjausten myötä pitkään rakennettu alueellinen 
erikoistuminen ja sitä kautta rakennetut skaalaedut menetetään. Kuten nykytilan yhteydessä 
todettiin, noin 60 % substanssin avaintuotosten työmäärästä syntyy tehtävissä, joita toteute-
taan vain yhdessä tai muutamassa ELY-keskuksessa. 
Jos erikoistuminen, keskittäminen ja yhteistyö menetetään, eikä yhteistyötä muodostu, seu-
raukset maakuntien kustannustehokkuuteen ovat nähdäksemme merkittävät. Näemme, että 
jos tehtävät täysin hajautetaan, maakuntien on hankittava voimavaroja rekrytoimalla lisää 
henkilöstöä uusiin hajautettuihin tehtäviin, lisättävä ostopalvelua siltä osin kuin se on mahdol-
lista tai hyväksyttävä prosessien tehokkuuden heikkeneminen, mikä käytännössä näkyy pal-
velun hidastumisena. Lisäksi joustavuus olisi heikompi muun muassa paikallisissa palvelui-






















































































omme yleisestä tehokkaan toiminnan skaalatehokkuudesta on, että kustannustehokkuus 
heikkenisi muutamia prosentteja, mahdollisesti jopa 10 % ELY-keskusten nykyisistä kustan-
nuksista (olettaen että muut tekijät pysyvät ennallaan)13. Taloudellisesti tämä merkitsisi vuo-
dessa enimmillään 20 miljoonan euron lisäkustannusta maakunnille. Toisaalta on huomioita-
va, että joidenkin VAAKA-kyselyn vastaajien näkemysten mukaan maakuntauudistus lisää 
joustavuutta, kun resursseja voidaan yhdistää maakuntien liittojen, kunnista tulevien ja jopa 
sote-puolen kanssa. Kaikkea viimevuosina saavutettua kustannustehokkuutta tuskin menete-
tään, koska maakunnat voivat osin yhdistää niille siirtyviä tehtäviä uusiksi kokonaisuuksiksi. 
Toiminnan kustannustehokkuus ja siihen liittyvät tuottavuuserot olivat jo nykytilan analyysissä 
heikko kohta, toteutetusta merkittävästä tehokkuuden paranemisesta huolimatta. ELY-
keskuksen ja TE-toimistojen henkilöstö on osaavaa. Haaste näyttää olevan pikemminkin jo 
nykyisin epäyhtenäisissä käytännöissä. Kuten uhkissa on tunnistettu, maakuntauudistus vie 
maakuntia epäyhtenäisempään suuntaan. Vastavoimana on tuloksiin perustuva julkinen tilin-
tekovastuu. 
Prosessien digitaalisaatio voi toki muuttaa joitakin tehtäviä ajan kuluessa niin, että niissä 
tullaan toimeen nykyistä selvästi pienemmällä henkilötyöpanoksella. On kuitenkin muistetta-
va, että iso osa ELY-keskuksen tehtävistä on vaativia asiantuntijatehtäviä, joihin digitalisaatio 
ei välttämättä tarjoa lyhyellä aikavälillä merkittävää parannusta. 
Myös kustannustehokkuuden osalta vastuualueilla on eroja siinä, miten maakuntauudistus 
vaikuttaa. E-vastuualueen maatalouteen liittyvissä tehtävissä keskittämistä ei juuri ole ollut 
ELY-keskuksissa. Niinpä kielteiset vaikutukset kustannustehokkuuteen nähdään selvästi 
pienempinä kuin muissa vastaajaryhmissä. E-vastuualueen muissa tehtävissä hyödynnetään 
laajemmin erikostumista ja uudistuksen nähdään useammin vaikuttavan kustannustehokkuu-
teen kielteisesti. 
Liikenteen vastuualueella on pitkät perinteet alueyhteistyöstä jo ELY-keskuksia edeltäneiden 
tiepiirien ajalta. Tiehallinnon organisaation kehittämisen perintönä vastuualue toimii vain yh-
deksässä ELY-keskuksessa. Maakuntauudistuksen vaikutukset kustannustehokkuuteen näh-
dään hyvin kielteisinä. Vastuualueen vastaajista 83 % näkee osaamisen kannalta riittävän 
kokoisten palvelua tarjoavien yksiköiden turvaamisen heikentyvän. Haaste koskee erityisesti 
sellaisia hankintoja, joissa verrattain pieni erikoisosaamisen omaava joukko käyttää isoja 
rahamääriä. Niinpä kommenteissa nousee esiin myös mahdollisesta osaamattomuudesta 
seuraavat heijastusvaikutukset rahojen vaikuttavaan käyttöön. 
Myös Y-vastuualueella nähdään vaikutukset kustannustehokkuuteen kielteisinä, mutta sel-
västi maltillisemmin kuin L-vastuualueella. Myös ELY-keskusten johto, joka näki vaikutukset 
asiakaslähtöisyyteen verrattain myönteisinä, näkee vaikutukset kustannustehokkuuteen sel-
västi kielteisinä juuri osaamisen pirstoutumisen ja skaalaetujen menetyksen vuoksi. 
TE-palveluissa keskittäminen ja erikoistuminen on ollut hyvin vähäistä ELY-keskuksiin verrat-
tuna. Niinpä vaikutuksissa korostuvat enemmän järjestämisvastuun ja palvelutuotannon eriyt-
tämisen vaikutukset. Monet epäilevät palvelutuotannon kustannustehokkuutta. Kustannusten 
osalta tämä on ymmärrettävääkin, sillä kansainväliset esimerkit kertovat, että hyödyt näkyvät 
pikemminkin palvelun tuloksellisuudessa (työllistymisenä) kuin kustannusten alenemisena. 
Muutoksen kuitenkin nähdään luovan viiveitä. Ylipäänsä vastauksissa heijastuu monin pai-
koin TE-palveluiden johtavissa tehtävissä olevien epäluottamus yksityisen sektorin työnväli-
tyspalvelua kohtaan, mikä voi olla myös itseään vahvistavaa. Järjestöjen ja palveluntuottajien 
                                                       
13 Arvio on hyvin karkea ja perustuu tyypilliseen keskimääräiseen skaalaedun osuuteen julkisessa palvelussa. Kuitenkin pienelle maakunnalle suhteellinen 
kustannus voi olla tätä selvästi suurempi, koska juuri niille keskittämisen ja erikoistumisen hyödyntämisen mahdollisuus on suuri. Suurimmilla maakunnilla 






välisen epäluottamuksen vuoksi yhteistyö ei toimi ja tulokset jäävät vaatimattomiksi ja toimin-
ta on tehotonta. 
Myös KEHA-keskuksessa nähdään muutoksen vaikutukset toisin kuin ELY-keskuksen sub-
stanssitehtävissä. Vaikutukset nähdään voittopuolisesti jopa myönteisinä erikostumisen ja 
keskittämisen ja riittävän osaamisen turvaamisen kannalta. KEHA-keskushan jatkaa maakun-
tien yhteisenä palveluyksikkönä ja sen rooli on jopa kasvamassa. 
Kaiken kaikkiaan paljon kustannustehokkuudessa on kiinni tietojärjestelmien onnistumisesta. 
Onnistuminen jo pelkästään nykyisen tason tarjoavissa ICT-ratkaisuissa on suorastaan vält-
tämättömyys. Varsin monessa liemessä keitetyt KEHAn asiantuntijat nostavat esiin sen, että 
maakuntauudistukseen liittyvien muutosten toteutus tietojärjestelmiin voi viedä aikansa ja 
tämä näkyy väliaikaisesti alentuneena suorituskykynä. 
Kuten nähdään, kustannustehokkuuden osalta muutos saattaa kohdella eri vastuualueita 
hyvin eri tavoin. Suurin riski kustannustehokkuudelle on mahdollinen erikoistumisen menetys, 
jos yhteistyötä maakuntien välillä ei synny. Haaste on myös, onko maakunnilla kannustinta 
hakea kustannustehokasta ratkaisua, kun valtio rahoittaa tehtävät eikä maakuntahallinto 
asukkailleen verotuloista. Myös maakuntien kokoerot saattavat vaikeuttaa vapaaehtoisen 
yhteistyön muodostumista. 
4.3 Vaikutukset yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen 
Kuva 5 esittää ELY-keskusten ja TE-palveluiden johtotehtävissä olevien näkemyksiä maa-
kuntauudistuksen vaikutuksista yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen VAAKA-kyselyn perus-
teella. Selvästi myönteinen asia on verkostomainen toiminnan vaikuttavuus ja yhteistyö. Sel-
keä kielteinen vaikutus on kahteen vaikuttavuuden osa-alueeseen: valtakunnallisten tavoittei-
ta ja koko maan etua palveleva toiminta ja kansalaisten tasapuolinen kohtelu. Nämä koros-
tuivat myös vapaamuotoisissa kommenteista. 
Valtakunnallisten tavoitteiden ja koko maan etujen osalta kommenteissa kumpuaa epäluot-
tamus poliittisia päätöksentekijöitä kohtaan. Poliitikot nähdään päätöksentekoa hidastavina ja 
jopa omaa ja äänestäjäkuntansa etua ajavina ”siltarumpupoliitikkoina”. Esiin nostetaan huoli, 
että maakuntauudistuksen yleiskatteellisessa rahoituksessa taloudelliset ja henkiset voimava-
rat ohjautuvat valtakunnallisen ”yleisen edun” vaikuttavuuden kannalta vääriin asioihin. 
Näkemys tasapuolisuuden heikkenemisestä perustuu maakuntien erilaisiin kykyihin ja myös 
painopistevalintoihin. Tosin, tasapuolisesta kohtelusta totesimme nykytilan yhteydessä, että 
sen toteutuminen on jo nykyisellään haaste alueellisten tehokkuuserojen vuoksi. Maakuntien 
onnistuminen muutoksessa ja onnistuminen maakuntien yhteisen toiminnan perustan, kuten 
tietojärjestelmät, standardit ja informaation käyttö suorituksista, määrää kuinka kansalaisten 
tasapuolisuudelle tulee käymään. 
Vastuualueiden näkemykset ovat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta samankaltaiset 
asiakaslähtöisyyden ja kustannustehokkuuden osalta. Erityisesti L-vastuualueella vastaajat 
näkevät vaikuttavuuden heikkenevän selvästi. Esimerkiksi noin 90 % katsoo, että maakunta-
uudistus heikentää valtakunnallisten tavoitteiden toteumista liikenteen ja infran alueella. Tä-
mä on varsin ymmärrettävää, koska tienpito ja liikennejärjestelmä nähdään valtakunnallisina. 
Ympäristön alueella erityisenä asiana nousee huolia, jotka liittyvät myös samanaikaiseen 






valvonnasta voi heikentää kansalaisten yhdenvertaista kohtelua. Laillisuusvalvonnan siirtyes-
sä maakuntaan toiminta olisi poliittisen päätöksenteon ohjauksessa. 
Kansalaisten tasapuolinen kohtelu nousee esiin erityisesti TE-palveluiden osalta. Maakuntien 
erilaisten voimavarojen (kuten palvelutuottajamarkkinat) vuoksi ne kykenevät palveluillaan 
vastaamaan eri tavoin työttömyyteen. Erilaiset voimavarat vaikuttavat työttömyyden kestoon 
ja lisäävät pitkäaikaistyöttömyyden ja työelämästä syrjäytymisen riskiä maakunnissa, joissa 
voimavarat ovat vähäisemmät. Asiaan kytkeytyy monien TE-palveluiden johtotehtävissä ole-
vien huoli työvoiman liikkuvuuden osalta, jos maakunnat siiloutuvat toiminnassaan. 
 
Kuva 5. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtävissä olevien näkemys maakunta-




















































































4.4 Vaikuttava onnistuminen muutoksessa 
Maakuntien taloudelliset voimavarat ovat valtion rahoituksen kannalta käytännössä annetut.  
Maakunnat voivat vaikuttaa siihen, mitä käytettävissä olevilla panoksilla (rahat ja niillä hankit-
tava oma ja kumppaneiden työ, verkostot yms.) saadaan aikaan. Tätä kutsutaan tehokkuu-
deksi14. 
Tehokkuuden taustalla ovat käytänteet sekä oman ja kumppaneiden henkilöstön motivaatio 
ja asenteet. Maakuntien johtamis- ja toimintakulttuurit ovat ratkaisevia. Maakuntien erilainen 
onnistuminen muutoksessa ja kulttuurin rakentamisessa voivat sinkauttaa ne hyvin erilaisille 
kehitysurille vuosiksi eteenpäin. Onnistunut muutoksen johtaminen nostaa yleisesti vaikutta-
vuuden tasoa ja voi kaventaa jo nykyisiä alueellisia eroja palveluiden tehokkuudessa. Merki-
tys voi tehokkuuden ja vaikuttavuuden kannalta olla suuri, jopa enemmän kuin rakenteellisilla 
ratkaisuilla kuten maakuntien yhteistyöllä voidaan saada aikaan. Usein julkisissa palveluissa, 
kuten muissakin palveluissa, on vertailtavien yksiköiden välillä 10–20 % eroja, jotka pitkälti 
selittyvät johtamisella, käytännöillä ja toimintakulttuurilla. Myös kyselyssä monet johtotehtä-
vissä olevat nostivat tämän esiin. Koska onnistuminen on kiinni pitkälti maakunnista itses-
tään, on hyvin vaikea sanoa, kuinka tehokkuudelle ja sitä myötä yhteiskunnalliselle vaikutta-
vuudelle tulee käymään. Kaikkien arviointimme kolmen näkökulman kannalta muutoksen 
johtaminen ja uuden toimintakulttuurin rakentaminen maakuntiin on erityisen tärkeää. 
Maakuntien asiakaslähtöisen, kustannustehokkaan ja yhteiskunnallisesti vaikuttavan käytän-
nön toiminnan rakentamisessa merkittävässä roolissa ovat eri tasoilla olevat johtajat ja vai-
kuttajat – juuri kyselymme osallistujaryhmä. Kyselyä voidaan tulkita myös toisesta näkökul-
masta kuin näkemyksinä merkittävistä vaikutuksista, joilla on mahdollisuus toteutua. Kyselyn 
vastaukset, ennen kaikkea vapaasti kirjoitettu teksti myönteisistä ja kielteisistä vaikutuksista, 
kertoivat vastaajien suhtautumisesta muutokseen. Ihmiset muutoksessa eivät ole yksi yhte-
näinen ryhmä, vaan jokaisella on oma, pitkälle tunneperäinen, suhde muutokseen. 
Tarkastelimme muutoksen vaikutuksiin liittyvää vapaata kommentointia. Tältä pohjalta tunnis-
timme viisi erilaista suhdetta muutoksiin. Nämä ovat perustyyppejä, eivätkä kaikilta osin so-
vellu yksittäiseen johtajaan tai esimieheen. Olemme antaneet ryhmille kuvaavat nimet. Emme 
ole kuitenkaan luoneet täsmällistä mittaria tyypitellä yksittäisiä vastaajia, emmekä ole luon-
nollisesti tyypitelletkään vastaajia. Arviot osuuksista ovat siis hyvin laadullisia. 
Uudistajat katsovat, että maakuntauudistus on mahdollisuus parantaa asiakaslähtöisyyttä ja 
kustannustehokkuutta, joihin eivät ole tyytyväisiä nykytilassa. Toiminnan ja ajattelun mallin on 
muututtava asiakaskeskeiseksi ja verkostoihin perustuvaksi. Yksityiselle sektorille on annet-
tava mahdollisuus palveluntuottajana. Nykyinen ELY-keskusten ohjaus on koettu raskaana ja 
maakuntauudistus on myös tässä suhteessa mahdollisuus kevyempään malliin. Uudistajia 
löytyy kaikilta vastuualueilta, mutta uudistajien osuus näyttää olevan suurin ELY-keskusten 
maatalouden alueella ja ELY-keskusten johdossa. 
Punnitsevat tarkkailijat perustavat näkemyksenä havaintoihin ja tietoon. VAAKA-kyselyssä he 
näkivät sekä myönteisiä että kielteisiä vaikutuksia. Arvioissaan he ovat usein hyvin varovai-
sia. He myös totesivat, että tässä vaiheessa uudistusta he eivät tiedä tarpeeksi. He myös 
pohtivat usein, että meneillään on iso muutos, joka tulee viemään aikaa. Ryhmä kaipaa sekä 
tietoa että parempia perusteluja muutokselle. Tämä vaikuttaisi olevan johtotehtävissä olevien 
joukossa suurin ryhmä, mikä on luonnollista, kun valmistelu on alkuvaiheessa ja monet rat-
kaisut avoimia. 
                                                       
14 Ilmaisua tehokkuus käytetään valtion tuloksellisuuskielessä palvelujen vaikutuksista verrattuna panoksiin (ks. esim. VM). Kun tehokkuudessa panoksena 






Säilyttäjät. Tämä ryhmä katsoo, ettei mikään muutu ainakaan oman tehtäväalueen osalta, 
vaan asiat jatkuvat kuten ennenkin. Uudistuksen suhteen he ovat passiivisia. Muutoksen 
johtamisessa tämä ryhmä on haasteellinen, koska säilyttäjät kuljettavat vanhoja käytäntöjä ja 
toimintakulttuuria myös niiltä osin, kun ajattelun mallin ja toimintatapojen pitäisi muuttua. 
Muutosjohtajina säilyttäjät saattavat jopa levittää näennäisen rauhoittavaa viestiä, että mi-
kään ei oikeasti muutu, mikä vain vaikeuttaa muutoksen toteutumista. Tämä on todennäköi-
sesti myös melko suuri ryhmä, mutta ei niin iso kuin kyselyjen asteikkojen keskivaiheille an-
netut arviot näyttäisivät, koska myös punnitsevat tarkkailijat välttävät ääripäitä, jos tietoa ei 
ole. 
Vastustajat. Tämä ryhmä muodostuu ammattiylpeistä asiantuntijoista, joille muutos on vah-
vasti uhka nykyiselle tehokkaalle ja laadukkaalle toiminnalle ja jopa loukkaus asiantuntijuutta 
kohtaan. Heille asiantuntija puolustaa yhteiskunnan pitkän aikavälin etua ja asiakkaiden ta-
sapuolista kohtelua. Poliitikkoihin tai TE-palveluiden osalta yksityisiin palveluntuottajiin oppo-
sitio on epäilevää. Vastustajat ovat vahvasti edustettuna erityisesti L-vastuualueella, mutta 
heitä löytyy myös muilta vastuualueilta ja TE-palveluista. Näiden henkilöiden osalta on suuri 
riski laskevasta motivaatiosta ja ajautumisesta sivuun työssään. 
Radikaalit kyynikot. Tämä ryhmä jakaa uudistajien kanssa näkemyksen siitä, että toimintaa 
tulisi muuttaa selvästi nykytilasta. Keskiössä on oltava asiakas ja toiminta. Maakuntauudistus 
ei ole kuitenkaan oikea ratkaisu, koska radikaalien kyynikoiden mielestä meneillään olevan 
uudistuksen keskiössä on rakenteellinen hallinto, jossa vanhan toimintamallin säilyttävät ih-
miset petaavat paikkansa ja mikään ei käytännössä muutu. Suuret määrät rahaa hukataan 
turhiin laatikkoleikkeihin. Tämä ryhmä on pienin, eikä näytä keskittyvän millekään vastuualu-
eelle. 
Vastaavat perustyypit löytyvät todennäköisesti myös koko henkilöstöstä. Pekka Mattila kut-
suu tämänkaltaisia ”arkkityyppejä” muutosrooleiksi, ja ne ovat löydettävissä kaikissa organi-
saatiota koskevissa muutostilanteissa15. 
Tärkeä viesti muutoksen onnistuneen toteuttamisen kannalta on, että henkilöiden roolit eivät 
ole pysyviä. Henkilön suhde muutokseen voi muuttua ja muuttuukin. Jotta uudistuksella pääs-
tään käytännön myönteisiin nettovaikutuksiin asiakaslähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja 
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta, nämä muutoksen johtajat ja vaikuttajat on saatava 
mukaan, riippumatta siitä, mikä heidän nykyinen suhtautumisensa on. Tämä mukaan saami-
nen koskee myös muuta henkilöstöä (ml. maakuntien liitoista ja kunnista siirtyvät), joka ei 
ollut tässä toteutetun kyselyn piirissä. Myös maakuntien päätöksentekijöillä, kumppaneiden, 
palvelutuottajien ja muiden sidosryhmien ihmisillä ja asiakkailla on oma suhtautumisensa 
meneillään olevaan muutokseen. Eri lailla suhtautuvien saaminen mukaan vaatii erilaisia 
muutoksen johtamisen toimia. 
Sosiaali- ja terveysministeriölle ja valtiovarainministeriölle valmisteltu sote- ja maakuntauudis-
tuksen muutosjohtamisvalmennus on tervetullut ja auttaa osaltaan maakunnan muutoksen 
                                                       
15 Mattila esittää väitöskirjassaan viisi muutosroolia: aktivistit, seurailijat, epäilijät, opposition ja 
opportunistit. Näistä aktivistit vastaavat uudistajia, tyyppimme punnitsevia tarkkailijat ovat 
lähinnä Mattilan seurailijoita ja osin myös epäilijöitä. Säilyttäjät edustavat lähinnä Mattilan 
jaottelun seuraajien passiivisinta puolta. Mattilan ryhmän opposition jaamme kahtia vastusta-
jiin ja radikaaleihin kyynikoihin. Molemmat ryhmät ovat muutoksen vastaisia, mutta hyvin eri 
syistä. Kyselyn vastausten perusteella emme voi tunnistaa vastaajia, jotka edustaisivat op-







kannalta muutoksen vaikuttajia yhteiseen suuntaan. Ohjelma käynnistyisi syksyllä 2017 ja 
kestäisi vuoden 2020 loppuun. Valmisteluvaiheen aikana ennen vuotta 2019 koulutukseen 
osallistuu noin 300 maakuntien johtoryhmien jäsentä. Laajamittaisesti esimiehet koulutetaan 
viraston käynnistyttyä, jolloin valmennukseen osallistuu 2 000 henkeä. Kysymys onkin lähin-
nä, onko tämä valmennus riittävän laaja ja kattaako se riittävästi ei-sote-johtoa ja esimiehiä. 
Tarvitaanko jotain nopeampaa, pienimuotoisempaa ja kattavaa mukaanottoa vähintään ny-







5. KRIITTISET MENESTYSTEKIJÄT UUDISTUKSES-
SA ELY-KESKUSTEN JA TE-TOIMISTOJEN TEH-
TÄVIEN NÄKÖKULMASTA 
Uudistuksen onnistumisen kriittiset tekijät määriteltiin tutkimuksessa uudistuksen aikaansaa-
mien muutosten sekä muutoksiin liittyvien uhkien ja mahdollisuuksien kautta. Määrittelyssä 
käytettiin hyväksi asiantuntijahaastatteluja, aineistoanalyysiä ELY-keskusten ja TE-
toimistojen nykyisiä tehtäviä sekä tehtävien muutosta koskevista dokumenteista sekä muista 
uudistukseen liittyvistä asiakirjoista, ELY-keskusten, TE-toimistojen sekä KEHA-keskukselle 
johdolle ja esimiehille suunnattua kyselyä sekä vaikutusdynamiikkaan perustuvaa kokonais-
valtaista analyysia uudistuksen aikaansaamien muutosten vaikutuksista toiminnan asiakas-
lähtöisyyteen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (kuva 6). 
 
Kuva 6. Kriittisten tekijöiden määritysprosessi. 
5.1 Uudistuksen kriittiset tekijät ELYjen ja TE-toimistojen nä-
kemysten perusteella 
Haastattelujen ja dokumenttianalyysin perusteella uudistuksen onnistumisen kriittisiksi teki-
jöiksi määrittyi alustavasti noin 30 hyvin eritasoista uudistuksen onnistumiseen vaikuttavaa 
kriittistä tekijää. Myös avoimiin vastauksiin perustuvassa kyselyssä nousi esiin useita kym-
meniä erityyppisiä uudistuksen onnistumisen kannalta kriittisiksi koettuja tekijöitä. Vastaajien 
näkemyksiä yhdistämällä saatiin niistä koottua 19 geneeristä uudistumisen onnistumisen 
kriittistä aihealuetta. Nämä olivat asioiden koetun tärkeyden perusteella: 
1. Maakuntamallin toimintaa hajauttavien ja ylimaakunnallista toimintaa estävien vaikutus-
ten ehkäisy 
2. Resurssien ja määrärahojen riittävyyden turvaaminen 
3. Henkilöstön motivointi ja osallistaminen uudistuksen toteutukseen 
4. Tehtävien ja vastuiden tarkoituksenmukainen työnjako ja organisointi uudessa mallissa 
5. Sähköisten tietojärjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen (ml. asiakas-
tietojärjestelmät) 























7. Poliittisen päätöksenteon ja viranomaistoiminnan suhteen määrittäminen 
8. Osaamisen turvaaminen ja lisääminen 
9. Järjestäjä-tuottajamallin toimivuuden sekä hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvän osaa-
misen varmistaminen 
10. Yhteisen näkemyksen ja tasapainon löytäminen alueellisen itsehallinnon ja valtion intres-
sien välille 
11. Muutoksen johtaminen ja resursointi 
12. Valtakunnallinen ohjauksen onnistuminen ja valtakunnallisen intressin turvaaminen 
13. Asiakkaiden tasapuolisen kohtelun varmistaminen 
14. Kumppanuuksien rakentaminen sekä yhteistyökyvykkyyden parantaminen verkostoissa 
toimimiseen 
15. Maakunnallisten vahvuuksien hyödyntäminen  
16. Toiminnan laadun ja vaikutusten arviointi ja soveltuva seurantajärjestelmä 
17. Siirtymäajan palvelujen toimivuuden turvaaminen 
18. Digitalisaation onnistuminen 
Kriittisiksi koetut tekijät ja niiden perustelut poikkesivat toisistaan paljon riippuen vastaajan 
tehtäväalueesta. Vastaukset myös perustuivat melko suoraan vastaajien näkemyksiin uudis-
tuksen uhkista ja mahdollisuuksista. Koska valtaosa vastaajista koki uudistuksen uhkat mah-
dollisuuksia suuremmiksi, niin myös kriittiset tekijät määriteltiin pääsääntöisesti koettujen 
uhkien perusteella. Lähinnä vain ELY-keskuksen ja TE-toimiston ylin johto on nähnyt onnis-
tumisen kriittiset tekijät myös mahdollisuuksien hyödyntämisen näkökulmasta. Vastaavasti 
johto korostaa muita vastaajia vahvemmin myös muutoksen johtamisen sekä henkilöstön 
mukaan ottamisen tärkeyttä uudistuksen onnistumiselle. 
ELY-keskuksissa kriittisimmiksi asioiksi koetaan toiminnan pirstaloitumisen uhkat sekä tähän 
liittyvät uhkat resurssien ja osaamisen riittämättömyydestä uudessa 18 maakunnan raken-
teessa. Erityisen tärkeäksi pirstaloitumisesta aiheutuvien haittojen ehkäisy nähdään tienpidon 
ja infrastruktuurin kehittämisen näkökulmasta. Vastaavasti ELY-keskuksen ympäristöpuolella 
muita keskeisimpinä asioina korostuvat työnjakokysymykset (mm. viranomaisuusvelvoitteet, 
laillisuusvalvonta ja harkinta) ja osaamisen riittävyys jokaiseen maakuntaan. TE-toimistoissa 
kriittisimmiksi asioiksi koetaan puolestaan työnjaon ja tehtävien organisointi uudessa mallissa 
sekä uhkat asiakaslähtöisyyden heikkenemisestä ja asiakasprosessien toimimattomuudesta 
(etenkin PL 1). TE-toimiston edustajien vastauksia leimaa kuitenkin selvä epätietoisuus tule-
vista ratkaisuista ja omista työtehtävistä. KEHA-keskuksessa muita selvästi kriittisemmäksi 
tekijäksi koetaan puolestaan järjestäjä-tuottajamallin sekä hankintojen ja kilpailutuksen onnis-
tuminen uudessa mallissa. Henkilöstön motivointi ja osallistaminen, asiakaslähtöisyyden 
varmistaminen sekä sähköisten järjestelmien toimivuus koetaan yhtälailla tärkeiksi kaikissa 
vastaajaryhmissä. 
Kokonaisuutena vastaajien näkemyksissä uudistuksen onnistumisen kriittisistä tekijöistä ko-
rostuu uhkien torjunta, ei mahdollisuuksien hyödyntäminen. Uhkat, kuten myös kriittisiksi 
koetut tekijät, peilataan ELY-keskuksissa ja TE-toimistoissa pitkälti suhteessa nykymalliin ja 
sen vahvuuksiin – ei uuteen maakuntamalliin ja sen luomiin mahdollisuuksiin. Lisäksi kriitti-
siksi katsotut asiat painottuvat vastauksissa myös vahvasti uudistuksen lyhyen aikavälin toi-
meenpanoon ja näkymään vuoden 2019 tilanteeseen. Tämä on luonnollista, kun uudesta 
palvelurakenteesta ja -mallista ei ole täyttä selvyyttä. Uudistuksen onnistumisen yhtenä haas-
teena, etenkin muutosjohtamisen näkökulmasta, onkin se, miten hyvin uudistuksen pidem-
män aikavälin tavoitteet ja hyödyt saadaan paremmin näkyviksi sekä miten muutosta tekeväl-







5.2 Uudistuksen kriittiset tekijät kokonaisanalyysin perusteel-
la 
Uudistukseen liittyvien uhkien ja mahdollisuuksien sekä uudistuksen arvioitujen seurausten 
(asiakaslähtöisyys, kustannustehokkuus, yhteiskunnallinen vaikuttavuus) näkökulmasta uu-
distuksen onnistumisen kriittiset tekijät voidaan näkemyksemme mukaan kiteyttää yhdeksään 
kriittiseen alueeseen, jotka ovat: 
1. Kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen 
2. Tehtävien ja vastuiden tarkoituksenmukainen työnjako ja organisointi uudessa mallissa 
3. Asiakaslähtöisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaaminen ja kehittäminen 
4. Yhteisen näkemyksen ja tasapainon löytäminen alueellisen itsehallinnon ja valtion intres-
sien välille 
5. Sähköisten tietojärjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen 
6. Maakunnallisten vahvuuksien hyödyntäminen 
7. Järjestäjä-tuottajamallin toimivuuden sekä hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvän osaa-
misen varmistaminen 
8. Digitalisaation onnistuminen 
9. Muutoksen onnistunut johtaminen 
Kyseiset kriittiset tekijät ovat uudistuksen onnistumisen kulmakiviä, joiden kautta mahdolliste-
taan uuden maakunnallisen mallin asiakaslähtöisyys, kustannustehokkuus sekä yhteiskun-
nallinen vaikuttavuus. Kriittisistä tekijöistä viisi ensimmäistä (1–5) liittyy uhkien torjuntaan ja 
neljä viimeisintä (6–9) mahdollisuuksien hyödyntämiseen. Jokaisella kriittiseksi määritetyllä 
tekijällä on tunnistettu syy-seurausyhteys toiminnan asiakaslähtöisyyteen, kustannustehok-
kuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen uudessa mallissa16. Tätä vaikutusdynamiikkaa 
on työssä analysoitu erikseen kunkin kriittiseksi nähdyn tekijän osalta ja analyysin keskeiset 
tulokset on koottu alla olevaan taulukkoon 3. Taulukossa esitetyt tähdet kertovat tutkijoiden 
tulkinnan siitä, miten merkittävä vaikutus kriittisellä tekijällä on maakuntauudistuksen asiakas-
lähtöisyyteen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (* = tunnistettu 
vaikutus, * * = merkittävä tunnistettu vaikutus, * * *= erittäin merkittävä tunnistettu vaikutus). 
  







Taulukko 3. Kriittisten tekijöiden tulkintaa asiakaslähtöisyyden, kustannuste-
hokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden näkökulmasta.  
















































































































































































































































































































































































































































































































































5.3 Kriittisiin tekijöihin liittyviä kehittämisnäkökulmia 
Edellä on kuvattu, mitkä ovat ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtävien kustannustehokkaan 
hoidon sekä yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kannalta merkittäviä kriittisiä menestystekijöitä 
uuteen maakunnallisen malliin siirryttäessä. Seuraavassa on kuvattu uhkien torjunnan ja 
mahdollisuuksien hyödyntämisen näkökulmasta millaisten yleisten kehittämisteemojen tai 
-näkökulmien kautta tunnistetut kriittiset menestystekijät turvataan maakuntauudistuksessa. 
Tulkintoja tehtäessä on huomioitava, että sekä kriittiset tekijät että niiden alla kuvatut kehit-
tämisnäkökulmat ovat vahvasti keskenään sidoksissa. Täten ne muodostavat kehittämisko-
konaisuuden, jossa uudistuksen onnistuminen ja maakunnallisen mallin toimivuus syntyy eri 
kriittisten tekijöiden huomioimisen kokonaisuutena. 
Turvaavat kriittiset tekijät (uhkien torjunta) 
Kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luomi-
sella vastataan etenkin hallinnon keskittämisestä ja nykyisten toimintojen hajauttamisesta 
syntyviin uhkiin, erityisesti kustannustehottoman pirstaleisen palvelurakenteen syntyyn. Kus-
tannustehokkaan toiminnan mahdollistavan rakenteen synnyttämisessä huomioitavia kehit-
tämisnäkökulmia ovat mm. 
i. Toimintojen keskittämisestä nykymallissa saatujen synergia- ja skaalaetujen mahdol-
listaminen 
ii. Resurssien, osaamisen ja määrärahojen riittävyyden tasapuolinen turvaaminen eri 
alueille ja toimintoihin 
iii. Uuden mallin rakenteen sekä palveluprosessien ja -toiminnan kustannusvaikutusten 
ja laadun hallinta ja mittaaminen 
iv. Verkostokumppanuuksien synnyn edistäminen sekä yhteistyökyvykkyyden paranta-
minen verkostoissa toimimiseen 
v. Olemassa olevin toimivien ja lupaavien kehitysprosessien sekä kustannustehokkai-
den ja vaikuttavien toimintakäytäntöjen integrointi uuteen maakuntamalliin. 
Tehtävien ja vastuiden tarkoituksenmukaisella työnjaolla ja organisoinnilla estetään 
päällekkäisten ja kustannustehottomien rakenteiden syntyä sekä mahdollistetaan alueellisten 






merkiksi palveluketjujen ja palveluekosysteemien muodostumiseen paranevat. Tähän liittyviä 
kehittämisnäkökulmia ovat mm. 
i. Poliittisen päätöksenteon (poliittinen vastuu) ja viranomaistoiminnan suhteen (viran-
omaisvastuu) määrittäminen (mm. viranomaisvelvoitteet, laillisuusvalvonta ja 
-harkinta) sekä vastuunjaon selkeyttäminen 
ii. Valtiolle keskitettyjen tehtävien sekä kunnille ja maakunnille kuuluvien tehtävien ja 
työnjaon määrittäminen 
iii. Aktiivisen yhteistyön turvaaminen ja motivointi maakuntien kesken 
Asiakaslähtöisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaamisella ja kehittämisellä 
tähdätään erityisesti asiakkuuksien hallinnan ja asiakkaiden ohjauksen toimivuuden varmis-
tamiseen sekä asiakkaiden tasapuolisen kohtelun varmistamiseen uudessa mallissa. Asia-
kaslähtöisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaamisessa huomioitavia kehittämisen 
näkökulmia ovat mm. 
i. Asiakasohjauksen ja asiakkaiden palvelupolun suunnittelun ja toteutuksen koor-
dinointi 
ii. Palveluketjujen kokonaisuuden hallinta ja vastuu 
iii. Innovatiivisten asiakaslähtöisten palveluratkaisujen synnyn edistäminen 
iv. Erityisryhmien tarpeiden huomiointi 
v. Katkoksien ja epäjatkuvuuskohtien välttäminen asiakastyössä uuteen malliin siirryttä-
essä 
Yhteisen näkemyksen ja tasapainon löytäminen alueellisen itsehallinnon ja valtion 
intressien välille turvaa palvelujen toimivuuden etenkin uudistuksen alkuvaiheessa. Yhtei-
sen näkemyksen kautta voidaan ehkäistä eri organisaatioiden toimintakulttuurierojen aiheut-
tamia haittoja sekä määrittää tarkoituksenmukainen tehtävien ja vastuiden työnjako ja organi-
sointi kuntien, maakunnan ja valtion välille. Tähän liittyviä kehittämisnäkökulmia ovat mm. 
i. Kuntien, maakunnan ja valtion eri toimijoiden roolien ja vastuiden selkeä määrittely 
ii. Valtakunnallinen ohjauksen onnistuminen ja valtakunnallisen intressin turvaaminen 
iii. Tuen, liikkumavaran ja resurssien turvaaminen maakunnille toimivan ja tehokkaan 
maakuntamallin muodostumiselle 
iv. Yhteisen ymmärryksen luominen kansallisesti ja alueilla asiakaslähtöisyydestä, kus-
tannustehokkuudesta ja vaikuttavuudesta 
v. Tehokkaaseen ja vaikuttavaan toimintatapaan johtavan valtakunnallisen vaikutta-
vuusseurannan ja informaatio-ohjauskäytännön luominen.  
vi. Tietopohjaisen alustan luominen uuden mallin johtamisen, ohjauksen ja toteutuksen 
pohjaksi 
Sähköisten tietojärjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen luo perus-
tan monikanavapalvelujen toteutumiselle sekä mahdollistaa palveluintegraation eri toimijoi-
den välille. Tähän liittyviä kehittämisnäkökulmia ovat mm. 
i. Tiedon integraatioon ja asiakasohjaukseen panostaminen (mm. eri viranomaisten 
asiakastietorekisterit, yksityisten toimijoiden pääsy tietoihin jne.) 
ii. Eri viranomaisten asiakastietorekisterien yhteensopivuuden varmistaminen ja yksi-






Käänteentekevät (mahdollisuuksien hyödyntäminen) kriittiset tekijät 
Maakunnallisten vahvuuksien hyödyntäminen on uudistuksen onnistumisen keskeisin 
lähtökohta. Maakuntien vahvuudet perustuvat etenkin siellä jo valmiina oleviin voimavaroihin, 
verkostoihin, paikallistuntemukseen sekä asiakkaan läheisyyteen. Maakunnallisten vahvuuk-
sien hyödyntämisessä huomioitavia kehittämisnäkökulmia ovat mm. 
i. Alueellisten voimavarojen ja kehittämisresurssien yhdistäminen 
ii. Palveluketjujen ja palveluekosysteemien muodostumisen tukeminen 
iii. Synergiahyötyjen synnyttäminen palvelutuotannossa 
iv. Maakuntien erityispiirteiden huomiointi ja erilaisten mallien toimivuuden tarkastelu 
v. Alueellisen asiantuntijuuden hyödyntäminen päätöksenteossa 
vi. Tuen, liikkumavaran ja resurssien turvaaminen maakunnille toimivan ja tehokkaan 
maakuntamallin muodostumiselle 
Järjestäjä-tuottajamallin toimivuuden sekä hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvän 
osaamisen varmistamisella avataan yksityisille palveluntarjoajille ja kolmannelle sektorille 
uusia liiketoimintamahdollisuuksia sekä mahdollistetaan edellytyksiä yksityisten kilpailullisten 
palvelumarkkinoiden synnylle ja kehittymiselle. Markkinamekanismin kautta on mahdollista 
edistää innovatiivisten ja kustannustehokkaiden palveluratkaisujen syntyä ja sitä kautta pa-
rantaa palvelujen laatua, kustannuksia ja vaikuttavuutta. Tähän liittyviä kehittämisnäkökulmia 
ovat mm. 
i. Toimivien kilpailullisten palvelumarkkinoiden luominen ja markkinoiden toimivuuden 
edistäminen 
ii. Asiakkaiden valinnan vapauteen ja kilpailuneutraliteetin turvaamiseen liittyvät ratkai-
sut ja käytännöt 
iii. Julkisiin hankintoihin ja älykkäisiin innovatiivisiin ostoihin liittyvän osaamisen varmis-
taminen (mm. kannusteet ja palkkiomallit hankinnoissa, tuloksellisuus- ja vaikutta-
vuusseuranta) 
iv. Epäluulojen poistaminen yksityistä palveluntuotantoa kohtaan 
Digitalisaation onnistuminen luo perustan hallinnon tulevalle virtaviivaistamiselle ja tehos-
tamiselle, mahdollistaa hallinnon sisäisten prosessien uudistamiseen ja luo omalta osaltaan 
puitteet tavoiteltujen muutosten onnistumiselle. Lyhyelläkin aikavälillä digitaalisuus määrittää 
sen, miten palveluohjaus tulee hoitumaan jatkossa. Digitalisaation onnistumisessa huomioi-
tavia kehittämisnäkökulmia ovat mm. 
i. Hallituksen Digitalisoidaan julkiset palvelut -kärkihankkeen onnistunut toteutus 
ii. Maakuntien yhteisten kansallisten ICT-palvelujen ja valtakunnallisen ICT-
palvelukeskuksen perustaminen 
iii. Sähköisten asiakastietojärjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen 
iv. Meneillään olevien isojen kansallisten kehittämishankkeiden onnistunut läpivienti 
(esim. kansalliseen palveluarkkitehtuuri ja palveluväylä, työmarkkinatori jne.) 
v. Uusien järjestelmien rakentamisen ja käyttöönoton resurssien turvaaminen etenkin 
uudistuksen alkuvaiheessa 
Muutoksen onnistuneella johtamisella mahdollistetaan ja turvataan uudistusten onnistunut 






raan uudistuksen toimeenpanon onnistumiseen sekä uuden organisaation kykyyn tuottaa 
tuloksia ja sitä kautta vaikutuksia. Muutoksen johtamisessa huomioitavia kehittämisnäkökul-
mia ovat mm. 
i. Muutosten kokonaisuuden hallinta ja koordinaatio 
ii. Päätöksentekokulttuurin muutoksessa onnistuminen 
iii. Henkilöstön motivointi ja osallistaminen uudistuksen toteutukseen 
iv. Työnantajapolitiikan ja henkilöstöasioiden pelisäännöistä sopiminen uudessa maa-
kuntamallissa 
v. Henkilöstön ja asiantuntemuksen ottaminen mukaan uuden maakuntaorganisaation 
toimintakulttuurin ja työyhteisön rakentamiseen 
vi. Vanhoista toimintamalleista poisoppiminen/muutosvastarinnan johtaminen 







6. JOHTOPÄÄTÖKSET JA KEHITTÄMISSUOSITUK-
SET 
ELY-keskusten ja TE-toimistojen toimintaa on kehitetty viime vuosina vahvasti. Toimintaa 
leimaa toimintojen keskittäminen ja ELY-keskusten erikoistuminen. TE-palveluissa on toteu-
tettu palvelulinjauudistus, joka nojautuu pitkälle sähköisten palveluiden käyttöön. Varsinkin 
ELY-keskuksissa henkilötyöpanos on kehittämisen myötä vähentynyt oleellisesti. Samaan 
aikaan asiakastyytyväisyys on pystytty pitämään korkealla tasolla. Suoritteiden määrään ver-
rattuna työn tuottavuus on noussut selvästi. Kustannustehokkuuden osalta parannustarvetta 
on kuitenkin edelleen etenkin prosessin sujuvuudessa ja tietojärjestelmien tarjoaman tuessa. 
Tätä osoittavat toisaalta toteuttamamme kyselyn tulokset sekä myös ELY-keskusten ja TE-
toimistojen väliset erot tuottavuuden ja taloudellisuuden mittareiden valossa. Toiminta näh-
dään pääsääntöisesti vaikuttavana niin kyselymme kuin sidosryhmille tehdyn kyselyn valos-
sa, varsinkin alueellisesta näkökulmasta. Vaikuttavuuden osoittaminen mitatusti näyttää ole-
van ELY-keskuksille haaste. 
Kokonaisuudessa maakuntauudistus (ml. kasvupalvelu-uudistus) merkitsee olemassa oleval-
le palvelurakenteelle isoa systeemistä muutosta, jossa uuteen, vielä osin hahmottomaan, 
rakenteeseen (maakuntamalli) istutetaan kokonaan uudentyyppistä toimintatapaa (moni-
kanavaisuus ja markkinaehtoisuus). Tämä tuo isoja riskejä uudistuksen onnistumiselle, mutta 
samalla luo suuria mahdollisuuksia aiempaa tehokkaammalle ja vaikuttavammalle toiminnal-
le. Kyse ei ole vain rakenteiden ja prosessien muutoksesta, vaan kokonaan uuden toimintafi-
losofian oppimisesta. 
TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdossa ja esimiestasolla maakuntauudistuksen (ml. kas-
vupalvelu-uudistus) aikaansaamat muutokset ja uudistuksen kriittiset tekijät jäsennetään sel-
keästi vahvemmin uhkien kuin mahdollisuuksien kautta. Mahdollisuudet liittyvät ennen kaik-
kea uuden rakenteen ja uusien toimintatapojen mahdollistamiin hyötyihin ja uhkat puolestaan 
vanhan rakenteen ja hyväksi nähtyjen toimintatapojen häviämisen pelkoon. Vastaavasti myös 
näkemyksissä uudistuksen onnistumisen kriittisistä tekijöistä korostuu uhkien torjunta, ei 
mahdollisuuksien hyödyntäminen. 
Uusi maakunnallinen malli ja sen rakenne on monelta osin vielä vaikeasti hahmottuva, minkä 
lisäksi osa esimerkiksi TE-palveluiden järjestämistapaa koskevista kysymyksistä on vielä 
ratkaisematta. Tämän johdosta uuden mallin mahdollisuuksia etenkään pitkällä aikavälillä ei 
vielä tunnisteta, vaan kiinnitetään huomiota nykyisen mallin muutoksista mahdollisesti seu-
raaviin uhkiin. Uhkat, kuten myös kriittisiksi koetut tekijät, peilataan ELY-keskuksissa ja TE-
toimistoissa pitkälti suhteessa nykymalliin ja sen vahvuuksiin – ei uuteen maakuntamalliin ja 
sen luomiin mahdollisuuksiin. Lisäksi kriittisiksi katsotut asiat painottuvat eri tahojen näke-
myksissä vahvasti uudistuksen lyhyen aikavälin toimeenpanoon ja näkymään vuoden 2019 
tilanteeseen. 
Uhkien kautta uudistuksen kriittisten tekijöiden jäsentäminen liittyy myös siihen, että muutos-
ten perusteet eivät ole selkeitä tai niitä ei ole pystytty viestimään ymmärrettävästi. On oletet-
tavaa, että uhkat kääntyvät mahdollisuuksiksi sitä mukaa, kun uuden mallin rakenne ja pro-
sessit konkretisoituvat sekä perustelut sen hyödyistä saadaan paremmin ihmisten tietoisuu-
teen. Tällöin muutoksia ja niiden tuomia uhkia ja mahdollisuuksia voidaan arvottaa suhteessa 
uuteen malliin, ei vanhoihin rakenteisiin ja toimintatapoihin, joista poisoppiminen on osoittau-
tunut erilaisissa hallinnon uudistuksissa vaikeaksi. Uudistuksen onnistumisen yhtenä haas-






män aikavälin tavoitteet ja hyödyt saadaan paremmin näkyviksi sekä miten muutosta tekeväl-
le henkilöstölle onnistutaan avaamaan ”mahdollisuuksien ikkunoita” uudistuksen pidemmän 
aikavälin hyödyistä. 
Muutoksen vaikutukset nähdään eri tavoin vastuualueilla, TE-toimistossa ja KEHA-
keskuksessa – maakuntauudistuksen mukanaan tuomat muutoksethan tehtäviin ovat erilai-
sia. Selvästi myönteisimmin vaikutukset nähdään E-vastuualueen maatalouteen liittyvissä 
tehtävissä, jossa toiminnan keskittämisen aste on varsin vähäinen ja tehtäväalueelle yhdistyy 
toimintoja kunnista. Uudistuksen vaikutukset nähdään kielteisimmin L-vastuualueella, jossa 
asiakaskunnan tarpeet koetaan paljolti ylimaakunnallisina ja toisaalta toiminta perustuu hyvin 
vahvasti yhteistyöalueisiin ja ELY-keskusten erikoistumiseen. 
Kyselyn perusteella myönteisinä vaikutuksina nähdään parantunut vastaaminen asiakkaiden 
tarpeeseen kokonaisvaltaisuuden ja laajemman vuorovaikutuksen ansiosta sekä kumppanien 
verkostojen hyödyntäminen kustannustehokkuuden ja vaikuttavuuden aikaansaamiseksi. 
Selvästi merkittävin kielteinen vaikutus koetaan kustannustehokkuudessa, jossa pirstaloitu-
misen ja siten osaamisen pienenemisen myötä nähdään menetettävän saavutetut skaala-
edut. Näin resursseja on lisättävä tai prossien tehokkuudesta ja nopeudesta on tingittävä, 
mikä heijastuu asiakaslähtöisyyteen. Myös tutkijoina yhdymme tähän huoleen, vaikka tehtä-
vien organisoinnilla maakunnissa ja digitalisaation kehityksellä voitaneen vaikutusta monissa 
tehtävissä vähentää. 
Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden alueella kyselymme nosti kaksi merkittävää vaikutusta: 
valtakunnallisten tavoitteiden saavuttamisen vaikeutumisen ja asiakkaiden tasapuolisen koh-
telun heikkenemisen. Nämä, kuten vaikutukset yleensäkään, eivät ole kuitenkaan väistämät-
tömiä. Leimaa antavaa on, että näkemykset jopa samojen muutostekijöiden vaikutuksista 
ovat hyvin kaksijakoisia – luonnollisesti seuraten sitä, nähdäänkö muutokset mahdollisuuksi-
na vai uhkina. Vaikutusten suunta ei ole ennalta määrätty, vaan muutoksen toteutus määrää, 
pystytäänkö mahdollisuudet lunastamaan ja uhkat välttämään. 
Maakuntauudistuksen onnistumisen kriittiset tekijät ovat uudistuksen onnistumisen kulmaki-
viä, joiden kautta mahdollistetaan uuden maakunnallisen mallin asiakaslähtöisyys, kustan-
nustehokkuus sekä yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Uudistukseen liittyvien uhkien ja mahdol-
lisuuksien sekä uudistuksen arvioitujen vaikutusten näkökulmasta uudistuksen onnistumisen 
kriittiset tekijät voidaan kiteyttää yhdeksään kriittiseen alueeseen, jotka ovat 
1. Kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen 
2. Tehtävien ja vastuiden tarkoituksenmukainen työnjako ja organisointi uudessa mallissa 
3. Asiakaslähtöisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaaminen ja kehittäminen 
4. Yhteisen näkemyksen ja tasapainon löytäminen alueellisen itsehallinnon ja valtion intres-
sien välille 
5. Sähköisten tietojärjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen 
6. Maakunnallisten vahvuuksien hyödyntäminen 
7. Järjestäjä-tuottajamallin toimivuuden sekä hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvän osaa-
misen varmistaminen 






9. Muutoksen onnistunut johtaminen 
Kriittiset tekijät ovat keskenään toisiinsa sidoksissa, ja ne muodostavat kehittämiskokonai-
suuden, jossa uudistuksen onnistuminen ja maakunnallisen mallin toimivuus syntyvät eri 
kriittisten tekijöiden huomioimisen kokonaisuutena.  
Seuraavassa on esitetty tutkijoiden kehittämisnäkemyksiä ja -suosituksia siitä, miten tunniste-
tut kriittiset menestystekijät turvataan aluehallintouudistuksessa. Suositukset on tyypitelty 
ehdotuksiin, jotka koskevat uudistuksen välitöntä toimeenpanoa sekä ehdotuksiin, jotka liitty-
vät laajemmin uuden maakuntamallin asiakaslähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden varmistamiseen. 
Näkemyksemme mukaan kaikki tässä esitettävät suositukset ovat uudistuksen onnistumisen 
kannalta tärkeitä. Ne muodostavat kriittisten asioiden ratkaisemisen suhteen toinen toisiaan 
täydentävän kokonaisuuden siten, että yhden suosituksen mukaisen asian ratkaiseminen 
vaikuttaa muiden asioiden ratkaisemiseen toisaalla. Suosituksissa ei ole otettu kantaa niiden 
prioriteettijärjestykseen, sillä tutkijoilla ei ole tietoa siitä, missä määrin suosituksen kohteena 
oleva asia on jo valmistelutyössä ratkaistu tai vahvasti ratkaisun alla. Suositusten ensisijai-
suuden määrittelyssä tärkeää on se, tuleeko suosituksen kohteena oleva asia ratkaistuksi jo 
olemassa olevassa valmistelutyön kautta vai vaatiko asian ratkaisu lisäpanostusta. 
Uudistuksen toimeenpanon onnistumiseen liittyvät valmistelussa välittömästi 
huomioitavat kehittämisehdotukset 
Uudistuksen toimeenpanon onnistuminen on vahvasti sidoksissa muutosjohtamisessa onnis-
tumiseen. Muutoksen johtamisessa oleellista on yhteisen vision ja kehittämistahdon luominen 
sekä henkilöstön, sidosryhmien ja muiden osapuolten sitouttaminen uudistuksen valmisteluun 
ja toimeenpanoon. 
Suositus 1. Muutosjohtamisessa on erityishuomio kiinnitettävä henkilöstön motivoin-
tiin ja osallistamiseen. 
Uudistuksen toimeenpanoa tukevassa muutosjohtamisessa on erityishuomio kiinnitettävä 
henkilöstön motivointiin ja osallistamiseen uudistuksen toteutukseen muutoksen tekijänä. 
Lisäksi johtamisessa on huomioitava yhteydenpito tärkeisiin sidosryhmiin, maakuntien tuleviin 
poliittisiin päättäjiin ja mediaan. Työssä on otettava huomioon, että henkilöstössä, päättäjissä 
ja sidosryhmissä jokaisella on yksilönä oma suhtautumisensa. Suositus kytkeytyy kriittisiin 
tekijöihin: muutoksen onnistunut johtaminen sekä kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen 
toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen. 
Suositukseen liittyviä toimenpide-ehdotuksia ovat 
1.1. Tulevien maakuntien henkilöstön ja osaamisen suunnittelu. Maakunnat luovat mää-
rälliset ja laadulliset henkilöstösuunnitelmat tehtäviensä osalta, jotta tarvittava osaa-
minen saadaan kehitettyä ja hankittua. Henkilöstön osallistuminen poistaa koettuja 
uhkia ja tuo esiin mahdollisuuksia. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntien esivalmistelu ja väliaikainen 
valmistelutoimielin tukenaan toimeenpanon valmisteluryhmä, KEHA-keskus 
1.2. Yhteisen tilannekuvan rakentaminen muutoksesta ja säännöllinen viestiminen henki-
löstölle. 






1.3. Työnantajapolitiikan ja henkilöstöasioiden pelisäännöistä sopiminen 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Valmistelun henkilöstöpolitiikkaryhmä 
Suositus 2. Yhteistä kehittämistahtoa ja luottamusta on vahvistettava. 
Yhteisen kehittämistahdon ja luottamuksen löytyminen uudistuksen toimeenpanoon edellyt-
tää ymmärryksen lisäämistä ja ”mahdollisuusikkunoiden” avaamista uudistuksen vaikutuksis-
ta sen kaikilla tasoilla. Erityisesti TE-hallinnossa näyttää olevan suurta epätietoisuutta tulevis-
ta ratkaisuista ja niiden avaamista mahdollisuuksista. Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijään: 
muutoksen onnistunut johtaminen. 
Suositukseen liittyviä toimenpide-ehdotuksia ovat 
2.1 Tässä selvitystyössä määriteltyjen uudistuksen kriittisten menestystekijöiden viesti-
minen eteenpäin uudistuksen valmistelun eri tahoille sekä sen varmistaminen, että 
kriittisten menestystekijöiden turvaamiseen liittyvät ehdotukset tulevat huomioiduksi 
eri valmisteluryhmissä. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: TEM ja VAAKA-tutkimuksen ohjausryhmä. 
2.2 Uudistuksen logiikan ja hyötyjen näkyväksi tekeminen ja tähän liittyvä avoin viestintä. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen toimeenpanon valta-
kunnallinen valmisteluryhmä, VNK, TEM, LVM, YM, MMM 
2.3 Alueiden muutosjohtajista kootun / koottavan verkoston coaching sekä verkoston 
hyödyntäminen ymmärryksen lisäämisessä ja levittämisessä uudistuksen hyödyistä 
ja uudistuksen luomista mahdollisuuksista. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, Maakuntauudistuksen toimeenpanon 
valtakunnallinen valmisteluryhmä 
Suositus 3. Vuoropuhelua eri valmisteluryhmien välillä on lisättävä ja uudistuksen 
keskeiset toimijatahot on saatettava vahvemmin yhteen. 
Uudistuksen valmisteluun osallistuu lukuisia eri työryhmiä, jotka tekevät valmistelutyötään 
tietämättä, mitä muut ryhmät tekevät. Vuoropuhelua eri valmisteluryhmien välillä tulee lisätä 
ja uudistuksen keskeiset toimijatahot tulee saattaa vahvemmin yhteen luomalla poikkihallin-
nollisia ja teemallisia foorumeita valmisteluverkostojen välille. Suositus kytkeytyy kriittisiin 
tekijöihin: tehtävien ja vastuiden tarkoituksenmukaisen työnjako ja organisointi uudessa mal-
lissa, kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luomi-
nen sekä muutoksen onnistunut johtaminen. 
Suositukseen liittyviä toimenpide-ehdotuksia ovat 
3.1 Maakuntien välisten yhteisten vapaaehtoisten ratkaisujen syntymisen tukeminen. 
Luodaan foorumit, joissa yhteisistä ratkaisuista voidaan rakentavasti neuvotella kus-
tannustehokkaiden ratkaisujen aikaansaamiseksi.  
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Osapuolina maakuntien esivalmisteluryh-
mät, maakuntauudistuksen toimeenpanon valtakunnallinen valmisteluryhmä ja vas-
tuuministeriöt fasilitaattoreina (alatyöryhmä). 
3.2 Vuoropuhelun toimivuus ministeriöiden valmisteluryhmien sekä kuntien ja tulevien 







Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen toimeenpanon valta-
kunnallinen valmisteluryhmä, kuntaliitto. 
Suositus 4.  Toiminnan laadun ja vaikutusten seurantaan on luotava palautejärjestel-
mä. 
Uudistuksen toimeenpanon ja uuden maakunnallisen mallin toimivuuden seurannan tueksi 
tulee luoda tehokkaaseen ja vaikuttavaan toimintatapaan johtava laatuseuranta sekä valta-
kunnallista informaatio-ohjausta tukevat palautekäytännöt. Nämä luovat edellytykset seurata 
uudistuksen toimeenpanon onnistuneisuutta ja tehdä uudistukseen liittyviä päätöksiä tieto-
pohjaisesti. Suositus kytkeytyy kriittisiin tekijöihin: yhteisen näkemyksen ja tasapainon löytä-
minen alueellisen itsehallinnon ja valtion intressien välille sekä muutoksen onnistunut johta-
minen. 
Suositukseen liittyviä toimenpide-ehdotuksia ovat 
4.1 Yhteisten käsitteiden ja yhteisen ymmärryksen luominen kansallisesti ja alueilla asia-
kaslähtöisyydestä, kustannustehokkuudesta ja vaikuttavuudesta sekä siitä, mitä uu-
distuksella näissä tavoitellaan. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen toimeenpanon valta-
kunnallinen valmisteluryhmä, VNK, Maakuntien valmisteluryhmät 
4.2 Toiminnan laadun ja vaikutusten seurantajärjestelmän ja arviointialustan (palautejär-
jestelmä indikaattoreineen) rakentaminen tukemaan muutoksen läpivientiä, tietopoh-
jaista päätöksentekoa sekä tiedolla ohjaamista. Tämän osalta tulisi selvittää, miten jo 
olemassa oleva Kansallinen palveluväylä sopisi järjestelmän pohjaksi. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, VM, KEHA-keskus 
Suositus 5. On huolehdittava siitä, että kansallista digitalisaatiokehitystä ja maakunta-
uudistusta toteutetaan rinnakkain. 
Suositus kytkeytyy kriittisiin tekijöihin: digitalisaation onnistuminen; sähköisten tietojärjestel-
mien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen sekä kustannustehokkaan ja ylimaakun-
nallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen. 
Suositukseen liittyviä toimenpide-ehdotuksia ovat 
5.1 Lyhyelläkin aikavälillä digitaalisuus määrittää sen, miten palveluohjaus ja asiakaspro-
sessi (ml. kasvokkain tapahtuva henkilökohtainen palvelu) tulevat jatkossa toimi-
maan. Uudistuksen toimeenpanossa on huolehdittava siitä, että kansallinen digitali-
saatiokehitys ja maakuntauudistus (ml. kasvupalvelu-uudistus) kulkevat käsi kädes-
sä, eikä maakuntiin synny toisistaan poikkeavia tai palveluintegraatiota hankaloittavia 
sähköisiä järjestelmiä. Digitalisaation hyödyntäminen vaatii monelta osin vakioituja 
toimintatapoja. Tämä mahdollistaa myös kustannustehokkuuden. 
5.2 Sopiminen yhteisistä prosesseista ja niiden harmonisoinnista, mikä tehtävien proses-
seissa on yhteistä, mikä paikallista. Tämä on laaja tehtävä, mutta se on syytä aloittaa 
ennen kuin alkaa syntyä kilpailevia prosesseja ja tietojärjestelmäratkaisuja.  
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen palvelut ja prosessit 
-ryhmä. Osallistujat substanssialoittain maakunnista. 
5.3 Digitaaliset prosessit ovat tärkeitä myös tietoon pohjaustuvan johtamisen ja informaa-
tio-ohjauksen mahdollistajina. Maakuntien ja niiden sidosryhmien tarvitsema indikaat-






taan liittyy suosituksen 4. kohta 2 arviointialustasta, jonka onnistuminen tarvitsee au-
tomaattista suoritustiedon keruuta. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, VM, KEHA-keskus 
5.4 Viranomaisten asiakastietorekisterien yhteensopivuuden varmistaminen ja yksityisten 
toimijoiden pääsyn avaaminen tietoihin. 
5.5 Meneillään olevien isojen kansallisten kehittämishankkeiden onnistunut läpivienti 
(esim. kansalliseen palveluarkkitehtuuri ja palveluväylä, työmarkkinatori jne.). 
5.6 Maakuntien yhteisten kansallisten ICT-palvelujen ja valtakunnallisen ICT-
palvelukeskuksen perustaminen. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntien ICT-palvelukeskuksen projekti-
ryhmä 
Uuden maakuntamallin asiakaslähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden varmistamiseen liittyvät kehittämisehdotukset 
Maakuntauudistuksen valmistelun tässä vaiheessa ei vielä ole selvää kuvaa siitä, millaiseksi 
uusi maakunnallinen organisaatio ja sen palvelurakenne muotoutuvat. Tämän vuoksi tämän 
selvityksen pohjalta ei voida antaa kohdennettuja toimenpide-ehdotuksia esimerkiksi maa-
kunnallisen mallin prosesseihin tai toimintakäytäntöihin liittyen. Seuraavassa on nostettu esiin 
sellaisia suositusteemoja, jotka näkemyksemme mukaan ovat oleellisia asiakaslähtöisyyden, 
kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden varmistamisessa aluehallintouu-
distuksessa. Uudistukseen liittyvää valmistelutyötä tehdään tällä hetkellä lukuisissa eri val-
misteluryhmissä. Oleellista on, että seuraavassa esitetyt kehittämisehdotukset tulevat huomi-
oiduksi uudistusta koskevassa valmistelutyössä sekä uudistuksen toteutuksessa sen eri ta-
soilla. 
Suositus 6. Nykymallin hyvät toimintatavat ja käytännöt on integroitava uuteen malliin. 
ELY-keskusten ja TE-toimistojen toiminta on jo nykyisin monelta osin hyvää ja niiden toimin-
taa on vuosia kehitetty asiakkuuksien hoidon ja tehokkuuden näkökulmasta varsin toimiviksi. 
Kustannustehokkaan toiminnan mahdollistavan rakenteen synnyttämisessä ei ole tarkoituk-
senmukaista lähteä rakentamaan uutta nollatilanteesta, vaan on huomioitava nykyisen mallin 
mukaiset hyvät toimintamallit, prosessit ja käytännöt sekä pyrittävä integroimaan ne mahdol-
lisuuksien mukaan uuteen malliin. Tällaisia työmme aikana esiin nousseita nykyisen mallin 
hyviä käytäntöjä ovat mm.: asiantuntemukseen perustuva toimintakulttuuri; säännöllinen 
asiakaspalautteen seuranta; palvelubrändit (mm. Ohjaamot, YritysSuomi, Team Finland); 
alueiden välinen yhteistyö ja ELY-keskusten erikoistuminen; kehittämistyön, hallinnon ja 
maksatuksen tehtävien keskitys; keskusvirastoyhteistyö L-vastuualueella; TE-palveluiden 
työnantaja-asiakkaiden palvelu sekä raportointi- ja analysointijärjestelmät (mm. QlikView-
informaatiojärjestelmä). 
Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijään: kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan 
mahdollistavan rakenteen luominen. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntien valtakunnallisten palvelukeskusten val-
misteluryhmä, vastuuministeriöt. 
Suositus 7. Maakunnille on annettava liikkumavaraa ja niiden resurssit on turvattava 
tehokkaan mallin luomiseksi. 
Tuen, liikkumavaran ja resurssien turvaaminen maakunnille toimivan ja tehokkaan maakun-






käyttöä valtion rahoituksen puitteissa. Maakunnan on kuitenkin pystyttävä vastamaan palve-
lun laatuvaatimuksiin (siltä osin kun ne ovat tarpeen kansalaisten hyvinvoinnin, elinkeinoelä-
män sujuvuuden, kansalaisten ja yritysten tasapuolisen kohtelun ja muiden keskeisten tavoit-
teiden osalta). Tämä vaatii informaatio-ohjausta asiakkaiden palvelun laadun ja tarpeisiin 
vastaamisen, kustannustehokkuuden ja vaikuttavuuden osalta. Informaatiota tulisi hyödyntää 
maakuntien oman suorituksen kehittämisessä. Erityisesti vaikuttavuuden osalta informaatiota 
tulisi terävöittää. Ratkaistava on myös, kuinka valtakunnalliset strategiat (muut säädöksiin 
perustuvat) voidaan toteuttaa. 
Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijään: Maakunnallisten vahvuuksien hyödyntäminen. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: maakuntahallinnon ohjauksen ja rahoituksen valmis-
teluryhmä, KEHA-keskus informaatiojärjestelmien osalta 
Suositus 8. On määriteltävä yhtenäiset valtakunnalliset kriteerit palvelujen laadulle ja 
tasolle sekä selkeät vastuutahot asiakasohjaukseen 
Maakunnille siirtyy uudistuksen mukana vastuu siitä, miten ne organisoivat jatkossa toimin-
tamallinsa ja prosessinsa etenkin kasvupalveluihin liittyvässä asiakaspalvelussa. Uudistuksen 
valmistelussa on huolehdittava siitä, että asiakaspalveluun ei tule katkoksia tai epäjatkuvuus-
kohtia uuteen malliin siirryttäessä. Asiakaslähtöisyyden, asiakasprosessien toimivuuden sekä 
asiakkaiden tasapuolisen kohtelun varmistamiseksi uuteen malliin siirryttäessä tulee selkeästi 
määrittää muun muassa yhtenäiset valtakunnalliset kriteerit palvelujen laadulle ja tasolle 
maakunnissa; koordinointivastuutahot asiakasohjauksen suunnittelussa ja toteutuksessa; 
vastuutahot asiakasprosessin seurannasta ja asiakkaan etenemisestä palveluprosessissa 
sekä ratkaisut erityisryhmille suunnattujen moniammatillisten palvelupisteiden (mm. ohjaa-
mot, MYPit/TYPit) jatkosta. 
Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijään: asiakaslähtöisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden 
turvaaminen ja kehittäminen. 
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, TEM, kunnat, maakunnat 
Suositus 9. On varmistettava, että tulevissa maakunnissa on vahvaa hankintoihin ja 
palvelumarkkinoiden luontiin liittyvää osaamista 
TE-palveluiden yksityistämisen kustannustehokkuus ja vaikuttavuus määräytyvät pitkälti sen 
kautta, miten hyvin yksityiset palvelumarkkinat saadaan toimimaan. Maakunnissa tulee var-
mistaa hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvä osaaminen (mm. kannusteet ja palkkiomallit 
hankinnoissa, tuloksellisuus- ja vaikuttavuusseuranta). Tämän lisäksi tarvitaan vahvaa li-
säymmärrystä ja kokemusta siitä, miten julkinen toimija pystyy tukemaan ja luomaan edelly-
tyksiä toimivien kilpailullisten palvelumarkkinoiden synnyttämiseksi ja niiden kehittämiseksi 
kilpailuneutraliteettia noudattaen. 
Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijään: järjestäjä-tuottajamallin toimivuuden sekä hankintoihin 
ja kilpailutukseen liittyvän osaamisen varmistaminen. 
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7. MAAKUNTAUUDISTUKSEN VAIKUTUKSET 
ALUEKEHITTÄMISJÄRJESTELMÄÄN 
Juha Sipilän hallitus käynnisti vuonna 2015 valtion alueellisuuteen ja aluehallintoon kiinnitty-
vän muutosprosessin, jossa lainsäädännön avulla luodaan edellytykset alueelliselle itsehal-
linnolle. Hanke on historiallinen. Suomessa alueellinen itsehallinto on aiemmin liittynyt aino-
astaan kuntiin, joista muodostui hyvinvointivaltion rakennuskaudella vahvoja aluerakenteen 
perusinstituutioita. 1800-luvulta asti periytyvä kunta vahvistui Suomessa tilanteessa, jossa 
valtiovalta pyrki lisäämään näkyvyyttään läpi alueiden ja sosiaaliluokkien. Valtio pyrki viimeis-
tään 1950-luvun lopulta lähtien tempaamaan hyvinvointitehtävän kauemmas perheistä, su-
vuista ja muista ei-valtiollisista paikallisista järjestelmistä ja luomaan kokonaan uudenlaisen 
suhteen valtion ja kansalaisten välille (Moisio 2012). Tämä pyrkimys vahvistui 1960-luvulla, 
institutionalisoitui erilaisina kuntiin sidottuina tulonsiirto-, tuki- ja palvelujärjestelminä 1970-
luvulla ja saavutti ikään kuin kypsyysvaiheen 1980-luvulla. Nykymuotoinen kunta on pääosin 
tulosta toisen maailmansodan jälkeisestä valtion modernisaatioprosessista. 
Kunta valikoitui kylmän sodan kaudella maakuntien tai muiden mahdollisten vaihtoehtojen 
sijasta valtiollisten hyvinvointivaltion peruspalveluiden järjestämis- ja tuottamisalustaksi. Sa-
malla kunnat muuttuivat niin sanotuista viranomaiskunnista palveluskunniksi (Ryynänen 
2008). Samalla kuntien merkitys aluekehittämisjärjestelmässä vahvistui: kuntien kaavoitus-
monopoli ja muu maankäyttöön liittyvä valta muodostui kyseenalaistamattomaksi todellisuu-
deksi ja kuntien elinkeino-, sivistys- ja hyvinvointipoliittiset tehtävät entisestään laajenivat. 
Suomesta muodostui valtiosuvereniteetin leimaavan yhtenäisvaltioterritoriaalisuuden ja kunti-
en itsehallinnon suojaaman paikallisterritoriaalisuuden kautta rakentuva valtio. 
Kunnan vahvistuminen ja vakiintuminen kansalaisten arjessa keskeisenä poliittisena paikal-
lisyhteisönä ja eräänlaisena suomalaisuutta peilaavana valtiollisena perusturvayksikkönä oli 
seurausta niistä poliittisen järkeilyn muodoista, jotka leimasivat sangen mielenkiintoista ajan-
jaksoa 1960-luvulta aina 1990-luvulle asti. On juuri tuon ajan kehityksen perua, että Suomes-
sa kunnalla on yhä voimakas legitimiteetti niin kansalaisten kuin hallinnonkin silmissä. Tämä 
on näkynyt hyvin meneillään olevan maakuntauudistuksen yhteydessä. Uusien maakuntien 
ideointi on ollut monin verroin vaatimattomampaa kuin pohdinta uuden kunnan roolista ja 
muodosta. 
Vuoden 2016 kuluessa huoli kuntien tulevaisuudesta on ollut silmiinpistävästi esillä niin julki-
sessa keskustelussa kuin asiantuntijadebatissa. Tämä huoli paljastaa nähdäksemme sen 
legitimiteetin, joka rakentuu kansalaisten ja hallinnon ammattilaisten sekä kunnan avulla saa-
vutettujen yhteiskunnallisten tulosten kautta. Kunnan legitimiteetti kumpuaa näin ollen hyvin-
vointivaltion peruspalvelurakenteesta ja kunnasta jonkinlaisena arjen yhteisönä. Mutta se 
kumpuaa myös sellaisista uusista talousvetoisista poliittisen järkeilyn muodoista, jotka koros-
tavat paikallisyhteisöjen ja eritoten suurimpien kaupunkikuntien merkitystä kansallisen me-
nestyksen viimekätisinä ankkureina. Jälkimmäinen liittyy tietointensiiviseen kapitalismiin 
oleellisesti kuuluvaan järkeilyyn, jonka mukaan paikoilla on globaalissa tietotaloudessa erityi-
nen osaajien ja investointien houkuttelufunktio, minkä tehtävän hyvä hoitaminen johtaa posi-
tiiviseen kehään eli uusien ansaintamahdollisuuksien ja työpaikkojen syntyyn ja lopulta kan-






Nyt meneillään oleva alueuudistus koskettaa toki monin osin sosiaali- ja terveyspalveluiden 
uudelleenorganisoimista maassamme. Tätä kautta se muuttaa erityisesti kunnan merkitystä 
ja asemaa Suomen aluerakenteessa sekä kunnallisen itsehallinnon olemusta. Mutta maakun-
tauudistus muuttaa väistämättä myös Suomen valtion alueellista olemusta ja aluekehittämis-
järjestelmää. 
Avaamme tutkimusraportin toisessa osatehtävässä ensin alueellisen itsehallinnon teemaa 
yleisesti. Tämän jälkeen esitämme, että se muoto, jonka maakuntaitsehallinto Suomessa 
saa, on sidoksissa kunnan, maakunnan ja valtion välisten suhteiden jäsentymiseen. Nämä 
suhteet taas ovat aluekehittämisjärjestelmän tärkeä osa. Tässä osatehtävässä maakuntauu-
distusta koskeva empiirinen osa perustuu skenaarioanalyysiin. Tarkastelemme maakuntauu-
distukseen liittyvää aluekehittämisjärjestelmää erityyppisiä maakuntia koskevien skenaarioi-
den avulla. Nämä eräistä Euroopassa käytössä olevista aluekehittämisjärjestelmistä johdetut 
skenaariot perustuvat suomalaisen aluekehittämisjärjestelmän parissa toimiville henkilöille 
suunnattuun kyselyyn, joka toteutettiin syksyllä 2016. 
7.1 Alueellinen itsehallinto 
Hallituksen vuonna 2016 laatiman maakuntalakiluonnoksen mukaan maakunnasta muodos-
tuu julkisoikeudellinen yhteisö, jolla on alueellaan itsehallinto. Maakunnille tulee hallitus, val-
tuusto ja tarkastuslautakunta. Nämä ilmentävät maakunnan olemusta itsehallinnollisena toi-
mijana. Maakuntia perustetaan 1.7.2017 lukien kaikkiaan kahdeksantoista, ja niiden rajat 
pohjautuvat pääosin vuonna 2016 voimassa olevaan maakuntajakoon. Valtiovalta voi muut-
taa maakuntajakoa erikseen maakuntajakolaissa mainittavien kriteerien perustalta. 
Samaan tapaan kuin on asianlaita kuntakentän osalta, Suomeen muodostuu kovin erilaisia 
maakuntia. Kolme ulottuvuutta riittänee ilmentämään maakuntien erilaisuutta. Ensinnäkin 
maakuntien asukasluvut poikkeavat suuresti toisistaan. Kun Uudellamaalla oli vuoden 2014 
lopussa hieman yli 1,6 miljoonaa asukasta, on väestöltään toiseksi suurimmassa maakun-
nassa Pirkanmaalla noin puoli miljoonaa asukasta. Uudellamaalla asuu enemmän ihmisiä 
kuin kolmessa sitä kokoluokaltaan seuraavassa maakunnassa yhteensä. Ainoastaan seitse-
mässä maakunnassa kahdeksastatoista asukkaita on yli 200 000. Suomeen muodostuu näin 
pääosin väestöltään vaatimattomia maakuntia. Väkiluvultaan pienimmistä maakunnista Kai-
nuussa asukasluku oli vuonna 2014 vajaat 80 000 ja Keski-Pohjanmaalla 68 000. Uusimaa 
on asukasluvultaan toisin sanoen melkein 24 kertaa Keski-Pohjanmaan kokoinen. (Tilasto-
keskus 2015.) Maakuntien väliset asukaslukuerot eivät voi olla vaikuttamatta maakuntien 
tulevaan aluekehittämistyöhön saati valtakunnallisen aluekehittämisjärjestelmän muodostu-
miseen. 
Suomessa oli vuonna 2014 kaksikymmentä kuntaa, joissa on yli 50 000 asukasta. Ainoas-
taan Keski-Pohjanmaa ja Kainuu edustavat maakuntia, joissa tämän kokoluokan keskuksia ei 
lainkaan ole. Maakunnat ovat keskuksisuuden näkökulmasta muutoinkin kovin erilaisia. Tällä 
on oma vaikutuksensa siihen, millainen kunta-maakunta-yhteistyömalli erilaisiin maakuntiin 
muodostuu. Pohjois-Pohjanmaa on esimerkki maakunnasta, jossa on runsaasti asukasluvul-
taan pieniä kuntia. Maakunnan 29 kunnasta kahdessa on yli 20 000 asukasta. Oulun asukas-
luku vastaa Pohjois-Pohjanmaalla yksin kaikkien muiden kuntien asukaslukua. Toisaalta on 
Kymenlaakson kaltaisia ”tuplakeskusmaakuntia”, joissa kaksi suhteellisen tasavahvaa kes-
kusta dominoi muutoin lukumääräisesti vähäistä kuntakenttää. Uusimaa taas on esimerkki 
maakunnasta, jossa on paljon kuntia, ja jossa väestö keskittyy laajalle metropolikaupunki-






Kolmanneksi maakunnat erilaistuvat suhteessa julkiseen talouteen. Kun tarkastellaan kuntien 
verotuloja maakunnittain, havaitaan, että Uudellamaalla verotuloja kerättiin vuonna 2014 
lähes 4 600 euroa asukasta kohden. Tämä vastaava summa on Pohjois-Karjalassa noin 
3 200 euroa. Kun edelleen tarkastellaan kuntien valtionosuuksia maakunnittain vuodelta 
2014, havaitaan, että eniten valtionosuuksia asukasta kohden kerättiin Kainuussa, missä 
summa ylitti 3 000 euroa. Lapissa, Etelä-Savossa, Pohjois-Karjalassa, Etelä-Pohjanmaalla, 
Pohjois-Savossa ja Keski-Pohjanmaalla ylitettiin kaikissa 2 000 euron taso. Uudellamaalla 
valtionosuuksien kertymä asukasta kohden oli noin 500 euroa. (Tilastokeskus 2016: 34, 32.) 
Koska maakuntauudistukseen liittyy väistämättä myös alueellisen tasausjärjestelmän reformi, 
on varmaa, että jo pienillä muutoksilla voidaan oleellisesti vaikuttaa tulevien kuntien ja maa-
kuntien toimintakykyyn ja erilaistumiseen myös aluekehittämisen osalta. Tulonsiirtojärjestel-
mien rakentaminen aikaisempaa selkeämmin tulospohjaisiksi ja alueiden omaa tulonmuodos-
tusvastuuta korostaviksi johtaisi jo keskipitkällä aikajänteellä kiihtyvään alueelliseen eriytymi-
seen niin maakuntien sisällä kuin niiden välillä. 
7.2 Maakunnallinen itsehallinto: resurssit, kompetenssit, legi-
timiteetti 
Suomessa maakuntauudistuksen lähtökohtana on keskusjohtoinen yhtenäisvaltio, jota leimaa 
vahva ministeriöiden normiohjaus ja valtionvarainministeriön alati kasvava valta. Suomi-
nimiseen yhtenäisvaltioon on kuulunut lisäksi se, että vallan hajauttaminen on tapahtunut 
aikaisemmin ainoastaan kuntien kautta. Nyt rakenteilla oleva maakuntaitsehallinto on toisin 
sanoen eräänlainen sulauma kahdesta suunnasta tulevaa poliittista kompetenssia. Itsehallin-
tomaakunnissa kuntien ja nykyisten maakuntain liittojen eli kuntayhtymien tehtäviä ja toimi-
valtaa sulautetaan yhteen tavalla, josta ei ole aikaisempaa kokemusta. Hallinnon teknisellä 
tasolla kyse on siitä, että ELY-keskusten, aluehallintovirastojen, erityishuoltopiirien, sairaan-
hoitopiirien, maakuntien liittojen, kuntien, erikoissairaanhoidon erityisvastuualueiden, pelas-
tuslaitosten ja mahdollisesti myös ympäristöterveydenhuollon yhteistoiminta-alueiden tehtä-
vät organisoidaan jatkossa neljän hallinnon instituution kautta. Näitä ovat kunta, maakunta, 
valtio ja niin kutsutut SOTE-yhteistyöalueet. 
Juha Sipilän hallitus on osoittamassa uusille maakunnille merkittävän määrän tehtäviä. Maa-
kunta saa järjestettäväkseen sosiaali- ja terveyspalvelut. Mutta niille siirtyy myös muita kes-
keistehtäviä, joiden kokonaisuutta kutsumme maakuntien aluekehittämistehtäväksi. Vuonna 
2017 perustettavat maakunnat liittyvät aluekehittämisjärjestelmään toisin sanoen näiden teh-
täviensä kautta. Niitä ovat muun muassa aluekehittämisen viranomaistehtävät, maaseudun 
kehittämistehtävät, julkiset kasvupalvelut, kotoutumisen edistäminen, maakunnallisen kulttuu-
rin ja identiteetin edistäminen, alueiden käytön ohjaus ja suunnittelu, kuntien alueidenkäytön 
suunnittelun ja rakennustoimen järjestämisen edistäminen, maakunnan elinkeinoelämän ja 
innovaatioympäristöjen kehittäminen ja rahoittaminen sekä näihin liittyvän osaamisen ja kou-
lutuksen kehittäminen, maakuntien välinen yhteistyö ja kansainvälinen edunvalvonta. Jaam-
me maakunnalliset aluekehittämistehtävät edellisen listauksen perusteella kolmeen kokonai-
suuteen: 
• maankäytön suunnittelu ja ohjaus 
• yleinen elinkeinopolitiikka sekä 
• maakunnallinen kulttuuri-, osaamis- ja sivistyspolitiikka 
 
Maakunnille annettavien tehtävien listaaminen ei kuitenkaan itsessään kerro paljoa siitä, mil-
laisia maakuntia Suomeen rakennetaan. Maakuntien olemusta ja maakuntavallan oikeutusta 






jakamista tai maakuntien rajoja taikka määrää koskeva poliittinen ja hallinnollinen debatti. 
Tämä on perin omituista tilanteessa, jossa koko maakuntauudistuksen lähtökohdaksi on otet-
tu alueellisen itsehallinnon idea. Maakunnista ei näin pyritä tekemään ainoastaan niille erik-
seen annettujen tehtävien mekaanista järjestäjää taikka toteuttajaa. Jos alueellinen itsehallin-
to on laadittuihin lakiluonnoksiin (STM & VM 2016) kirjatun mukaisesti uudistuksen ytimessä, 
maakunnista pyritään luomaan niin kutsuttuja aluedemokratioita. Tällaiset itsehallintomaa-
kunnat olisivat poliittisia yhteisöjä, joiden avulla pyritään vallan hajauttamiseen, poliittisen 
osallistumisen lisäämiseen ja kansalaisyhteiskunnan vahvistamiseen. Alueellisen itsehallin-
non idea on merkittävä myös aluekehittämisjärjestelmän muutoksen näkökulmasta. Laaja 
alueellinen itsehallinto merkitsisi maakunnallisen aluekehittämistehtävän laajentumista ja näin 
ollen myös maakuntien kehittämisresurssien kasvua ja poliittisten kompetenssien vahvistu-
mista. 
Edellinen seikka pakottaa kysymään sitä, mistä alueellisessa itsehallinnossa on kyse? Lähtö-
kohdaksi voidaan ottaa, että itsehallintoalueet ovat poliittisia toimijoita, joilla on tietynlainen 
poliittisen vapauden taso. Ne ovat toisin sanoen vähintäänkin monin osin vapaita toisista 
poliittisista instituutioista ja niillä on tuohon vapauteen liittyviä poliittisia päämääriä ja ideoita, 
jotka voivat koskea esimerkiksi maakunnallista identiteettiä, ympäristön suojelua taikka eriar-
voistumisen estämistä maakunnan alueella. Tämän vapauden toteuttamiseen itsehallintoalu-
eet tarvitsevat vapauden resursseja eli pääosin toisten instituutioiden tunnustusta ja tukea 
sekä eri tavoin hankittavia rahavaroja. 
Euroopan neuvosto määritteli vuonna 1985 alueellisen itsehallinnon peruskriteerit. Nämä 
kirjattiin niin sanottuun Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan. Suomen eduskunta 
on vahvistanut kyseiset alueellisen itsehallinnon kriteerit vuonna 1991. Euroopan neuvosto 
listaa viisi ehtoa, joiden toteutuessa voidaan puhua laajasta alueellisesta itsehallinnosta. Alu-
eilla tulee olla ensinnäkin vaaleihin perustuva edustuksellinen järjestelmä, ja toisaalta niillä 
tulee olla verotusoikeus. Kolmanneksi alueellista itsehallintoa luonnehtii rahoitusperiaate eli 
oikeus saada ja hankkia varoja määrättyjen poliittisten tehtävien toteuttamiseen. Lisäksi alu-
eellinen itsehallinto edellyttää yleistä toimialaa sekä vain laillisuuteen perustuvaa valvontaa. 
Edellä mainittuihin kriteereihin pohjautuen alueellinen itsehallinto voidaan jakaa kolmeen 
ulottuvuuteen. Ensinnäkin alueellisen itsehallinnon toteutuminen edellyttää kompetensseja. 
Näitä on ainakin neljänlaisia. Rahakompetenssi viittaa kykyyn hankkia rahaa sekä oikeuteen 
vaatia, hallinnoida ja jakaa rahaa. Tehtäväalakompetenssi taas viittaa oikeuteen määrittää 
omaa toimialaa koskevia asioita eli esimerkiksi priorisoida tehtäviä. Suunnittelukompetens-
sissa on kyse siitä, että alueellinen itsehallinto vaatii toteutuakseen alueelliseen suunnitteluun 
liittyvän laajan mandaatin ja suunnittelun toteuttamiseen tarvittavan suunnittelukoneiston ja 
-resurssit. Käänteinen kompetenssi taas viittaa siihen, että toisten poliittisten instituutioiden 
valtaa suhteessa alueelliseen itsehallintotoimijaan rajoitetaan. Toisten poliittisten toimijain ei 
näin ollen pidä kyetä suoraan rajoittamaan alueellisen itsehallintotoimijan vapauden tasoa 
muutoin kuin toiminnan laillisuutta koskevalla valvonnalla. 
Toiseksi alueellisen itsehallinnon ulottuvuudeksi määritämme resurssit. Resurssit viittaavat 
suoraan alueellisen itsehallinnon toteuttamisen mahdollistamiseen. Tässä yhteydessä veron-
kanto-oikeus, kyky hankkia lainaa ja muu oikeus saada taloudellisia resursseja ovat keskei-
siä. 
Alueellisen itsehallinnon legitimiteetti on kolmas perusulottuvuus. Sillä tarkoitetaan alueellista 
itsehallintoa edustavan toimijan vallankäytön koettua oikeutusta ja tälle vallankäytölle käytän-
nössä osoitettua hyväksyntää eli päätösten noudattamista. Legitimiteetti viittaa tällöin myös 






miteetti pohjautuu eräänlaisiin legitimiteettilähteisiin. Nämä viittaavat niin edustukselliseen 
järjestelmään kuin poliittisen hallintojärjestelmän muiden toimijain hyväksyntään ja toiminnalle 
osoitettuun muuhun kuin laillisuuteen perustuvaan luottamukseen. Alueellisen itsehallinnon 
legitimiteetti voi viitata myös kyseisen poliittisen toimijan kautta saavutettuihin tuloksiin ja 
siihen, miten maakuntien kautta voidaan lisätä erilaista poliittista osallistumista (ks. ja vrt. 
Nyholm et al. 2016). 
Vuoden 2016 kuluessa julkituodut luonnokset maakuntalaiksi viittaavat siihen, että alueellinen 
itsehallinto ei Suomessa toteudu sen laajassa merkityksessä. Itse asiassa on täysin mahdol-
lista, että uudistuksen seurauksena Suomeen muodostuu hyvin kapean tai lähes olematto-
man itsehallinnon maakuntia, kaventuvan itsehallinnon kuntia ja näin muodoin vahvistuva 
valtion keskushallinto. Näin kävisi, jos paikallinen ja alueellinen itsehallinto rakennettaisiin 
pääosin edustuksellisuuden varaan ottamatta huomioon alueellisen itsehallinnon muita ele-
menttejä. Se, millaisen muodon alueellinen itsehallinto Suomessa lopulta saa, perustuu lopul-
ta valtion, kuntien ja maakuntien välisiin valta-, vastuu- ja kontrollisuhteisiin. 
7.3 Aluekehittämisjärjestelmä 
Aluekehittämisjärjestelmä on moniulotteinen käsite. Sillä voidaan viitata niin paikalliseen, 
alueelliseen, valtiolliseen kuin Euroopan unionin aluekehittämiseen. Aluekehittämistä tehdään 
erilaisten institutionaalisten järjestelyiden avulla, emmekä tunne yhtään aluekehittämisjärjes-
telmää, joka olisi täysin identtisenä käytössä kahden valtion alueella. 
Kun yleistystasoa nostetaan, voidaan aluekehittämisjärjestelmästä kuitenkin erottaa viisi ulot-
tuvuutta (taulukko 4). 
Taulukko 4. Aluekehittämisjärjestelmä. 
 
Ensinnäkin aluekehittämisjärjestelmän avulla pyritään toteuttamaan joitakin poliittisesti määri-
teltyjä tavoitteita. Näitä voivat olla vaikkapa talouden kasvu, ympäristön kestävä hyödyntämi-
nen, kansallinen eheys, sosiaalisalueellinen oikeudenmukaisuus tai kilpailukyvyn parantami-
nen. Aluekehittämisjärjestelmä jakaantuu tästä syystä politiikan sektoreihin ja edelleen alue-
kehitystoimijoille jäädettyihin tehtäviin, jotka koskevat esimerkiksi maankäyttöä, elinkeino- ja 







Toiseksi aluekehittämisjärjestelmä koostuu toimijoista, joiden suhteista ja rooleista on säädet-
ty lailla. Suomen aluekehittämisjärjestelmän avaintoimijoita ovat valtio ja valtion aluehallinto, 
kunnat, maakuntien liitot ja Euroopan unioni. Myös yksityiset toimijat voivat olla aluekehittä-
misjärjestelmän keskeistoimijoita. Näin on asianlaita esimerkiksi Iso-Britannian niin sanottu-
jen LEP-alueiden kohdalla. Kunnalliset kehitysyhtiöt ovat Suomessa esimerkkejä aluekehit-
tämisjärjestelmän toimijakentän laajentumisesta 1990-luvulta lukien. EU on Suomen alueke-
hittämisjärjestelmän osa lähinnä rakennerahastopolitiikkansa kautta. Mutta EU on osa Suo-
men aluekehittämisjärjestelmää myös laajojen poliittisten aluevisioidensa välityksellä (ks. 
Luukkonen & Moisio 2016). 
Suomessa valtiolla, kunnilla ja maakuntien liitoilla on laissa säädettyjä tehtäviä niin, että toi-
mijat asettuvat kompetensseiltaan eräänlaiseen poliittiseen valtahierarkiaan. Tämä on hyvin 
näkyvillä eritoten maankäytön osalta. Aluekehittämisen valtahierarkia eli kompetenssien ja-
kaantuminen toimijoiden kesken on aluekehittämisjärjestelmän yksi keskeisimmistä yksittäi-
sistä piirteistä. Toimijoiden valtahierarkiat ovat hyvin näkyvissä myös aluekehittämisjärjestel-
mään liittyvissä arviointimenettelyissä ja -tekniikoissa sekä neuvottelumenettelyissä. Juuri 
nämä menettelyt ovat nyt käynnissä olevan aluekehittämisjärjestelmän uudistamisen ytimes-
sä. 
Kolmanneksi aluekehitysjärjestelmä on spatiaalinen eli tilallinen järjestelmä. Järjestelmä voi 
rakentua joko territoriaalisena taikka verkostomaisena. Usein on kyse siitä, että aluekehittä-
misjärjestelmä on sekoitus näitä molempia. Suomessa territoriaalinen ja hierarkkinen alueke-
hittämisjärjestelmä on syvään juurtunut. Kunnat, valtio ja maakuntien liitot ovat esimerkkejä 
aluekehittämisjärjestelmän territoriaalisuudesta. Jaetut kompetenssit tai voimakkaat temaatti-
set verkostot eivät kuvaa suomalaista aluekehittämisjärjestelmää. Verkostomaiset järjestelyt 
ovat yleistyneet Suomessa vasta EU-jäsenyyden myötä erilaisten projektien yleistyttyä alue-
kehitystyössä. 
Kehityskäytäväajattelu on esimerkki ei-territoriaalisesta aluekehittämisestä. Sen kohtaamat 
vaikeudet ovat monin osin seurausta juuri Suomen aluekehittämisjärjestelmän territoriaalises-
ta perusolemuksesta. Aluekehittämisen territoriaalisen olemuksen pohdinnan tulisikin olla nyt 
käynnissä olevan aluekehitysjärjestelmän uudistuksen yksi avainulottuvuus. Aluekehittämis-
järjestelmän spatiaalisuuteen kuuluu sekin, että järjestelmä voi rakentua joko homogeenisenä 
tai alueellisiin erityistapauksiin perustuvana. Maailmalla tunnettuja erityistapauksia ovat esi-
merkiksi muusta valtiotilasta irrotetut innovaatiokeskukset ja kokonaiset metropolialueet tai 
erityistalousalueet. Suomen aluekehittämisjärjestelmää leimaa se, että näyttäviä tilallisia eri-
tyisjärjestelyjä on pääosin kaihdettu. 
Neljänneksi aluekehittämisjärjestelmän avulla kanavoidaan taloudellisia resursseja eli vaiku-
tetaan julkisen rahan liikkeeseen. Aluekehittämisjärjestelmän toimijoiden kompetenssit riippu-
vat näin sekä niille laissa säädetyistä tehtävistä ja rooleista myös niiden käytettävissä olevista 
resursseista. Kun aluekehittämisjärjestelmää Suomessa nyt uudistetaan, maakunnille kana-
voitava rahoitus ja maakuntien yleinen rahanhankkimiskompetenssi sekä kompetenssi jakaa 
rahaa tulevat oleellisesti vaikuttamaan niiden olemukseen ja rooliin aluekehitystoimijoina. 
Viidenneksi aluekehittämisjärjestelmä tuottaa erilaisia strategioita, suunnitelmia ja ohjelmia. 
Näitä asiakirjoja aluekehittämisjärjestelmän toimijat laativat. Asiakirjojen juridinen sitovuus ja 
eri toimijain laatimien strategioiden, suunnitelmia ja ohjelmien väliset suhteet ja asiakirjojen 
toinen toistaan ohjaavat vaikutukset liittyvät väistämättä nyt käynnissä olevaan aluekehittä-
misjärjestelmän uudistamiseen. Uudistuksen keskiössä ovat maakuntien laatimien maakun-






7.4 Euroopan rakenne- ja investointirahastot aluekehittämis-
järjestelmässä 
EU:n kautta Suomeen saatava aluekehittämisen rahoitus on olennainen osa kansallista alue-
kehittämisjärjestelmää. Euroopan rakenne- ja investointirahastot (ERI-rahastot) ovat samalla 
EU:n tärkein investointipolitiikan väline. ERI-rahastoja ovat Euroopan aluekehitysrahasto 
(EAKR), Euroopan sosiaalirahasto (ESR), koheesiorahasto, Euroopan maaseudun kehittämi-
sen maatalousrahasto ja Euroopan meri- ja kalatalousrahasto (EMKR). Näistä Suomessa on 
käytössä muut paitsi koheesiorahasto. ERI-rahastojen hallinnointi on Suomessa jaettu rahas-
tokohtaisesti eri viranomaistahojen vastuulle. Rakennerahastojen eli Euroopan aluekehitys-
rahaston ja Euroopan sosiaalirahaston hallintoviranomaisena toimii työ- ja elinkeinoministe-
riö, maaseudun kehittämisohjelman ja meri- ja kalatalousrahaston hallintoviranomaisena 
toimii maa- ja metsätalousministeriö. Rakennerahastojen osalta välittävinä toimieliminä toimi-
vat Itä- ja Pohjois-Suomen maakuntien liitot ja Etelä- ja Länsi-Suomen osalta Uudenmaan 
liitto ja Pirkanmaan liitto. ELY-keskusten kohdalla tehtävät on koottu ylialueellisesti Etelä-
Savon, Hämeen, Keski-Suomen ja Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskuksiin. Lisäksi keskushal-
linnossa välittävinä toimieliminä toimivat sosiaali- ja terveysministeriö ja Tekes. 
Tutkimuksen aikana käytiin läpi tausta-aineistoa, miten maakuntauudistus vaikuttaa ERI-
rahastojen hallinnointiin. Tausta-aineiston muodostivat pääosin ministeriöiden kautta saatavil-
la ollut valmisteluaineisto (esim. lakiluonnokset) ja TEM:n kesällä 2016 maakuntien liitoille ja 
ELY-keskuksille toteuttama sähköpostikysely aineistoineen. Lisäksi syksyllä 2016 toteutettiin 
joukko haastatteluja (18 kpl, joista yksi 7 henkilön ryhmähaastatteluna), joiden kautta kerättiin 
sekä ministeriöiden että alueiden edustajien näkemyksiä kahteen kokonaisuuteen. Ensinnä-
kin haluttiin tietää, millaiset välittömät vaikutukset uudistuksella on ERI-rahastojen toimintaan 
vuoden 2019 alussa ja toisekseen, miten uuden ohjelmakauden valmistelu tulisi organisoida 
parhaan mahdollisen neuvottelutuloksen saavuttamiseksi. Tähän alalukuun on summattu 
kerätyn aineiston perusteella tehdyt havainnot ja johtopäätökset. Huomioitavaa on, että haas-
tatteluja toteutettaessa viimeisin ehdotus (14.11.) laiksi aluekehittämisestä ei ollut vielä tutki-
jaryhmän käytettävissä. 
Maakuntauudistuksen vaikutuksia ERI-rahastojen hallinnointiin 
Maakuntauudistus muuttaa ERI-rahastojen hallinnointia perusteellisesti. Kaikki nykyiset välit-
tävät toimielimet lakkautetaan ja toiminta organisoidaan vuoden 2019 alussa perustettavien 
itsehallinnollisten maakuntien kautta. Rakennerahastojen (EAKR, ESR) osalta tämä tarkoittaa 
ELY-keskusten kohdalla tehtyjen keskitettyjen ratkaisujen purkamista siten, että kaikki maa-
kunnat toimivat välittävinä toimieliminä vuoden 2019 alusta alkaen. MMM:n hallinnonalan 
rahastoista maaseudun kehittämisohjelman välittävän toimielimen tehtävät siirtyvät perustet-
taviin maakuntiin, samoin meri- ja kalatalousrahaston tehtävät. Maaseutuvirasto jatkaa mak-
satusviranomaisena nykyiseen tapaan. Tätä kirjoitettaessa yhä epäselvää, millaisia ylialueel-
lisia ratkaisuja maakuntien kesken on mahdollisesti muotoutumassa. 
Haastatteluissa näkemykset hajoavat sen suhteen, mitä voidaan pitää tehtävien kokoamise-
na tai keskittämisenä. Yhtäältä keskittämisellä tarkoitetaan samankaltaisia ratkaisuja, joita nyt 
on tehty rakennerahastojen ja meri- ja kalatalousrahaston välittävän toimielimen tehtävien 
osalta muutamiin ELY-keskuksiin. Toisaalta keskittämisenä pidetään myös sitä, että kaikkien 
rahastojen välittävän toimielimen tehtävät osoitetaan perustettaville maakunnille. Niin ikään 
näkemykset hajosivat siinä, millä aikataululla uusi hallintomalli kannattaisi ottaa käyttöön. 
Osa haastateltavista näki, että muutos tulisi tehdä samassa aikataulussa maakuntien toimin-






makaudella. Sittemmin ehdotuksessa laiksi alueiden kehittämisestä ja kasvupalveluista on 
esitetty, että hallinnollinen muutos toteutetaan heti vuoden 2019 alusta alkaen. 
Uudistuksen mukanaan tuomat muutokset voidaan nähdä mahdollisuuksina tai uhkina. Mah-
dollisuuksia haastateltavat näkevät erityisesti siinä, että onnistuessaan ERI-rahastojen hallin-
totehtävien kokoaminen pienentää asiakkaan hallinnollista taakkaa, kannustaa maakuntia 
yhteistyöhön muiden maakuntien kanssa, varmistaa toiminnan aluenäköisyyden eli parem-
man aluetuntemuksen asioiden ja tarpeiden osalta sekä järkevöittää ja tehostaa asioiden 
hoitoa maakuntatasolla. Vastaavasti uhkia nähdään siinä, että kokonaisuudessaan toiminnan 
vaikuttavuus voi murentua ja kansallinen kokonaisuus hämärtyä, osaaminen ja osaajat eivät 
riitä kaikkiin maakuntiin, tuensaajien kohtelu voi pahimmillaan eriytyä, hallinnon kokonaiskus-
tannukset voivat nousta. Lisäksi uhka nähdään siinä, että toiminta keskeytyy uudistuksen 
myötä 2019 johtuen tietojärjestelmien ym. toiminnan yhteensovittamisesta sekä viime kädes-
sä uuden hallinto- ja valvontajärjestelmän hyväksyttämisestä komissiossa. 
Haastavaksi haastateltavat kokevat sen, että uudistusta on lähtökohtaisesti tehty hallinnolli-
sista lähtökohdista. Sen sijaan kokonaisuutta olisi arvioitava ensisijaisesti alueiden kehittämi-
sen sisältöinä kuin pelkästään hallinnollis-juridisina kysymyksinä. Itsehallinnollisten maakun-
tien roolin vahvimmin näkevät pitävät hyvänä, että rakennerahastojen osalta kootaan ketju 
myönnöstä maksatukseen yksiin käsiin. Toisaalta keskitettyjä ratkaisuja puoltavat pelkäävät, 
että tämä nostaa hallinnon kokonaiskustannuksia ja johtaa alueellisesti eriytyneeseen toimin-
taan. Ylialueellisille ratkaisuille on edelleen ikkuna avoinna ja nähtäväksi jää, ovatko uudet 
maakunnat halukkaita tarttumaan yhteistyömahdollisuuksiin. 
Maakuntien yhteistyöryhmät (MYR) toimivat tällä hetkellä alueillaan EU:n edellyttäminä 
kumppanuuseliminä kooten alueen viranomaiset, järjestöt ja työmarkkinaosapuolet yhteiseen 
foorumiin. MYRien rooli ja niiden käsittelyyn tuotavat asiat vaihtelevat alueittain. Aktiivisimmil-
laan MYR toimii maakuntien liittojen ja ELY-keskusten sparrausfoorumina tuoden samalla 
strategista näkemystä alueen kehittämiseen. Toisaalla MYRin rooli kuivuu kumileimasimeksi, 
jonka rooli jää kokonaisuudessa tarpeettomaksi keskustelukerhoksi. Osa MYReistä on käsi-
tellyt vain rakennerahastoasioita, osa osittain myös maaseudun kehittämisen asioita. Uusien 
maakuntien aloittaessa toimintansa nykyisten maakuntien liittojen ja ELY-keskusten tehtävien 
yhteensovittamiseen ei enää entisessä merkityksessä ole tarve MYRin puitteissa. Jatkossa 
MYRin tehtävissä korostuukin uudenlainen kumppanuus erityisesti kuntien, yritysten, järjestö-
jen ja työmarkkinaosapuolten suuntaan. Suuri osa haastateltavista pitää hyvänä jatkaa ny-
kyisten MYRien toimintaa. Pieni ja kriittisin osa näkee MYRit täysin tarpeettomina ja olisi val-
mis lakkauttamaan ne kokonaan. Vaihtoehtoina MYRille ehdotetaan mm. maakuntahallituk-
sen laajennettua kokoonpanoa, jossa järjestöt ja työmarkkinaosapuolet olisivat mukana tai 
maakuntahallituksen jaostoa tai valiokuntaa, joka keskittyisi vastaaviin tehtäviin. Kaiken kaik-
kiaan haastateltavat korostavat, että jatkossa MYRin tai vastaavan kumppanuuselimen tulisi 
keskittyä laajempiin ja strategisempiin kokonaisuuksiin, ei yksittäisten hankkeiden viilauk-
seen. 
ERI-rahastojen hallinnointiin liittyy useampia tietojärjestelmiä, joiden käytön sujuva siirtymi-
nen perustettaviin maakuntiin on ratkaisevan tärkeä toiminnan jatkuvuuden näkökulmasta. 
Haastattelujen perusteella pidetään tärkeänä, että tietojärjestelmät ja niiden kehittäminen 
pidetään jatkossakin valtakunnallisena. Rakennerahastojen keskitettyjen tehtävien purkami-
nen aiheuttanee muutostarpeita myös tietojärjestelmiin, mihin on syytä tarttua pikimmiten. 
MMM:n hallinnonalalla rahoitus kulkee Mavin kautta kuten nytkin sillä erotuksella, että ELY-
keskusten sijaan perustettavat maakunnat tekevät maksatuskehotuksen Maville. Tulevaa 






täisiin tietojärjestelmien yhdistämiseen kaikkien ERI-rahastojen hallinnoinnin osalta. Tämä 
tulisikin ottaa huomioon uuden ohjelmakauden valmistelussa mahdollisuuksien mukaan. 
Lähtökohtia uuden ohjelmakauden valmisteluun 
Vaikka nykyinen EU-ohjelmakausi on vasta lähestymässä puoliväliään, uuden ohjelmakau-
den valmistelu ja taustakeskustelut ovat jo käynnissä. Tausta-aineiston ja haastattelujen pe-
rusteella uuden ohjelmakauden valmistelussa on huomioitava Euroopassa ja laajemmin maa-
ilmalla tapahtuneet muutokset, jotka myös EU:n on huomioitava omassa ohjelmakauden 
budjetoinnissaan. Ensinnäkin Lähi-idän kuohunta ja inhimillinen kriisi heijastuu Eurooppaan 
kasvavana pakolaisvirtana. Suomessakin turvapaikanhakijoiden määrä lisääntyi merkittävästi 
viime vuonna, joskin määrät ovat tasoittuneet kuluvan vuoden loppua kohden. Brittien kesällä 
tekemä päätös erota EU:sta luo muille jäsenmaille suuret haasteet budjetin pienentämiseksi 
ja sen lisäksi eroavan nettomaksajan osuuden kattamiseksi muiden valtioiden osuuksin. Li-
säksi EU:ssa pohditaan kokonaisuutena nykyisen kaltaisen koheesiopolitiikan ja -rahoituksen 
tarvetta ja osuutta uuden ohjelmakauden budjetissa. Toisaalta kansallisesta näkökulmasta 
Itä- ja Pohjois-Suomen harva asutus, pitkät etäisyydet ja arktinen ilmasto ovat jatkossakin 
maamme kehitysedellytyksiä heikentäviä tekijöitä. 
Näistä tekijöistä johtuen Suomen on toimittava aktiivisesti uuden ohjelmakauden valmistelus-
sa. Mikäli nykyisen kaltainen ERI-rahastojen kautta tuleva rahoitus halutaan turvata jatkossa-
kin, on taustakeskusteluissa pyrittävä vaikuttamaan siihen, että koheesiopolitiikka pysyy EU:n 
agendalla ja että Suomen erityisasema huomioidaan rahoitusta myönnettäessä. Haastattelu-
jen perusteella etsikkoaika taustavaikuttamiselle on vuosi 2017, jonka aikana perusraamit 
uuden ohjelmakauden budjetiksi tullaan päättämään. 
Haastatteluissa nousee esiin muutamia erityisteemoja ja sisältöjä, joiden varaan uuden oh-
jelmakauden sisältöjä voitaisiin rakentaa. Lähtökohtaisesti korostetaan sellaisia sisältöjä, 
joilla voidaan generoida kasvua, vientiä, verotuloja ja työpaikkoja. Siksi elinkeinoelämään, 
innovaatiotoimintaan, osaamiseen ja kilpailukykyyn panostaminen nähdään tärkeänä. Toinen 
varsin selkeä kokonaisuus rakentuu työllisyyden, koulutuksen ja digitalisaation mahdollisuuk-
sien ympärille. MMM:n hallinnonalan rahastoissa investointituet korostunevat jatkossakin, 
koska niiden uskotaan luovan eniten työpaikkoja yrityksiin ja maatiloille. Myös paikallisyhtei-
söjen vahvistamista pidetään edelleen tärkeänä. 
Uudella ohjelmakaudella tulisi haastattelujen perusteella korostaa sellaista toimintaa, jolla 
arvioidaan saatavan suurin mahdollinen yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Lähtökohtana tulee 
silloin olla, että toiminnalla on oltava vahva tarveperusta alueilla (ja kansallisesti). ELY-
keskusten edustajien vastauksissa korostuvat elinkeinoelämän tukeminen ja työllisyyden 
edistäminen sekä kansainväliset ja yhteistyössä toteutettavat hankkeet. Tärkeänä pidetään 
sitä, että pelkän rahan jakamisen rinnalla pystytään aidosti haastamaan hanketoimijoita ja 
siten saamaan tavoitteita ja kunnianhimoa nostettua. Maakuntien liittojen edustajien vastauk-
sissa korostuvat osaamisen ja toiminnan kehittäminen sekä kokonaisuudessaan moniulottei-
set hankkeet, joiden rinnalla tulee voida tehdä täsmällisiä kohdennuksia (esim. yritysten in-
vestointihankkeet). 
Uudella ohjelmakaudella korostetaan myös eri ERI-rahastojen välistä yhteistyötä ja rahasto-
jen yhteisvaikutusta, jonka kautta tulisi pyrkiä maksimoimaan yhteiskunnalliset vaikutukset. 
Samalla rahastojen hallinnoinnissa tulee pyrkiä pienentämään kustannuksia ja saamaan säh-
köisten järjestelmien kautta kustannustehokkuutta hallintoon. Maaseudun ja kaupunkien väli-
nen vuorovaikutus tiivistynee saumattomaksi kokonaisuudeksi, ainakin kun asiaa tarkastel-






vai maaseudulla, vaan sen on saatava yhtäläiset mahdollisuudet rahoitukseen. Tarvelähtöi-
syys ohjaa myös sellaiseen ajatteluun, että tukea tulee voida myöntää kaikkialla Suomessa, 
missä sitä oikeasti tarvitaan. Tukitasot eivät saisi olla riippuvaisia maakunta- ym. rajoista. 
Nykyisen ohjelmakauden ERI-rahastoista meri- ja kalatalousrahaston vahvuutena pidetään 
juuri tätä piirrettä. Lisäksi uudella ohjelmakaudella tulisi kannustaa suurimpia toimijoita (mm. 
kaupungit) hakemaan rahoitusta suoraan EU:sta, jolloin Suomen kokonaissaanto kasvaisi ja 
kilpailu kansallisesta hankerahoituksesta samalla vähenisi. 
Haastattelujen perusteella vaikuttaisi järkevältä lähteä rakentamaan rakennerahastojen 
(EAKR, ESR) osalta yhtä ohjelmaa koko maahan uudella ohjelmakaudella. Yhdellä valtakun-
nallisella ohjelmalla ja maakuntien painotuksilla ja strategisilla valinnoilla (maakuntaohjelmat) 
saataisiin todennäköisesti toimiva kokonaisuus aikaan. Toisaalta muutamissa vastauksissa 
nähdään, että Itä- ja Pohjois-Suomi voisi sellaisenaan muodostaa oman ohjelma-alueensa – 
etenkin jos Suomen odotettavissa oleva saanto pienenee ja harvan asutuksen erityiskriteeri 
säilyy. MMM:n hallinnonalalla nähdään järkevänä jatkaa nykyisellä rakenteella, jossa on yksi 
valtakunnallinen ohjelma ja maaseudun kehittämisohjelman kohdalla sitä täsmentävät alueel-
liset ja paikalliset suunnitelmat. Valmisteluprosessit tulisi joka tapauksessa yhdistää tai aina-
kin synkronoida siten, että tieto kulkee niin kansallisessa valmistelussa ministeriöiden välillä 
kuin alueillakin. Tällä pystyttäisiin sovittamaan yhteen rahastojen toimenpiteitä ja varmista-
maan ERI-rahastojen maksimaalinen yhteiskunnallinen vaikuttavuus. 
Johtopäätöksiä ERI-rahastojen hallinnoinnista 
Johtopäätöksenä ERI-rahastojen hallinnoinnista ja tulevaan ohjelmakauteen valmistautumi-
sesta toteamme seuraavaa: 
Jatkuvuus. Olennaisinta on, että toiminta jatkuu keskeytyksettä hallintorakenteen muutok-
sesta ja tehtäväsiirroista huolimatta 2019 alussa. Toiminta ei saa keskeytyä tai lamaantua 
hallinnollisten muutosten vuoksi, koska ohjelmakauden toteutus on kriittisessä vaiheessa 
uusien maakuntien käynnistäessä toimintansa. 
Hallintomallin muutokset. Ehdotuksessa (14.11.) laiksi alueiden kehittämisestä ja kasvu-
palveluista perustettavat maakunnat toimivat välittävinä toimieliminä 2019 alusta. Tästä joh-
tuen on haettava muutosta Suomen ERI-rahastojen hallintomalliin. Viranomaisten nimeämis-
prosessi on tarkastusviranomaisen ja hallintoviranomaisen toimesta saatettu päätökseen 
joulukuussa 2016, jolloin on myös toimitettu ensimmäiset maksupyynnöt komissioon. Proses-
si on siis väistämättä pitkä ja edellyttää, että jokainen uusi maakunta pystyy täyttämään välit-
tävän toimielimen kriteerit. Hallintomallia ei hyväksytä ennen kuin jokainen maakunta täyttää 
ehdot. 
Osaaminen. ELY-keskuksissa on tehty toimintaa ja tehtäviä kokoavia keskitettyjä ratkaisuja, 
jolloin myös osaaminen on keskittynyt vain muutamiin ELY-keskuksiin. Vaikka varsinaisia 
henkilösiirtoja ei ole alueilta toiselle tehty, resurssi on kokonaisuudessaan pyritty mitoitta-
maan vastaamaan teknisen tuen määrää. Tästä johtuen hallinnollisiin tehtäviin on varsin 
niukka henkilöresurssi. Toisekseen on ELY-keskuksia, jotka toimivat useamman maakunnan 
alueella, jolloin osaajia ei välttämättä riitä jokaiseen maakuntaan. 
Asiakasnäkökulma. Hallinnollisella uudistuksella voi parhaimmillaan olla asiakasnäkökul-
maa vahvistava vaikutus. Onnistuessaan uusissa maakunnissa eri ERI-rahastojen toimet 
voidaan viestinnällisesti organisoida yhden luukun -periaatteen mukaan, jolloin asiakkaan ei 
tarvitse tietää, mistä on rahoitusta hakemassa. Tämä edellyttää kuitenkin saumatonta sisäis-







Yhdenmukaisuus. Uudistuksen yhteydessä on varmistettava, ettei maahan synny toiminta-
kulttuureiltaan ja -käytännöiltään sikäli erilaisia maakuntia, että tuensaajia käsiteltäisiin eri 
tavoin sijainnista riippuen. Yritykset ja monet muut tuensaajat toimivat alue- ja hallintorajoista 
välittämättä, jolloin on pystyttävä takaamaan yhdenmukainen palvelu kaikkialla Suomessa. 
Kumppanuus. Nykyiset maakuntien yhteistyöryhmät ovat koordinoineet maakuntien liittojen 
ja ELY-keskusten toimintaa yhdessä kuntien, yrittäjäjärjestöjen ja työmarkkinaosapuolten 
kanssa. Uusien itsehallinnollisten maakuntien syntymisen myötä on tarpeen tarkastella 
kumppanuutta uudelleen, koska maakuntien liitot ja ELY-keskukset jatkavat yhtenä organi-
saatioina ja samalla liittojen napanuora kuntiin katkeaa. Erityisen merkittävää onkin rakentaa 
uusien maakuntien näkökulmasta kumppanuutta kuntiin, yrityksiin ja järjestöihin sekä työ-
markkinaosapuoliin. Tämän tulisi olla maakuntauudistuksen valmistelussa nykyistä isommas-
sa roolissa. 
Neuvotteluvaltit. Suomen pinta-alasta on maaseutua noin 90 %. Kolmannes väestöstä asuu 
ja noin 40 % yrityksistä toimii maaseudulla. Itä- ja Pohjois-Suomessa kehitysedellytyksiä hei-
kentävät harva asutus ja pitkät etäisyydet. Lisäksi Suomen taloudellinen kehitys on viime 
vuosina jäänyt jonkin verran jälkeen muun Länsi-Euroopan tasosta. Nämä ovat faktoja, jotka 
tulisi osata hyödyntää tulevissa neuvotteluissa. 
Valmistelu vauhtiin. Uuden ohjelmakauden valmistelu uhkaa jäädä maakuntauudistuksen 
jalkoihin. Valmistelutyö olisi käynnistettävä välittömästi, eikä valmistelun käynnistämistä saa 
maakuntauudistuksen takia tai varjolla viivästyttää vuoteen 2018. Hallintomallista riippumatta 
sisällöllinen valmistelutyö voidaan käynnistää jo vuoden 2017 aikana ottaen tietenkin huomi-









Seuraavassa vertaamme Euroopassa käytössä olevia aluekehittämisjärjestelmiä sekä niihin 
liittyviä maakunnallisia järjestelmiä. Tämän vertailun tarkoituksena on selventää esimerkkien 
kautta, minkälaisia vaihtoehtoisia järjestelyjä ja toteutustapoja on löydettävissä lähimmistä 
verrokkivaltioista. Kansainvälinen vertailu paljastaa eroja paitsi aluekehittämisen ja alueelli-
sen hallinnon yleisissä kehityslinjoissa, myös syvällisemmistä tekijöistä näiden taustalla. 
Kansainväliseen vertailuun perustuen laadittiin skenaarioita Suomen aluekehitysjärjestelmäs-
tä. 
8.1 Alankomaat 
Alankomaiden hallinto on varsin voimakkaasti keskitettyä. Kunnilla (390 kpl) ja provinsseilla 
(12 kpl) on periaatteellinen itsehallinto, mutta valtio säätelee ja ohjaa niiden päätöksentekoa 
eri tavoin. Kunnilla ja provinsseilla on varsin tiukasti rajattu verotusoikeus, ja suuren osan 
niiden resursseista muodostavat valtion korvamerkityt määrärahat. Valtion rahoitusohjaus on 
aluekehittämiseen liittyen huomattavaa. Provinssit laativat hieman Suomen maakuntakaavoja 
vastaavia suunnitelmia, mutta varsinainen kaavahierarkia käytännössä puuttuu tai se on hy-
vin epämääräinen. Valtiollinen suunnittelu on ”pehmeää”, mutta se kuitenkin ohjaa provinssi-
en suunnittelukäytäntöjä. 
Paikallishallintojen ja valtion suhde on jokseenkin paradoksaalinen. Kunnilla ja provinsseilla 
on periaatteellinen vastuu aluekehittämisestä omilla tasoillaan; kunnat vastaavat omien alu-
eidensa suunnittelusta ja kehittämisestä, ja provinssit aluetason kehityksen suunnittelusta 
sekä kuntien yhteistyön ohjaamisesta sekä valvonnasta. Alankomaiden valtio käyttää kuiten-
kin huomattavaa valtaa aluekehityksen ohjailussa suosimalla rahoituksellaan erinäisiä kan-
sallisia prioriteettialueita ja klustereita. Provinsseilla on puolestaan ainakin symbolista valtaa 
valtion sisällä, sillä Alankomaiden parlamentin ylähuoneen jäsenet valitaan niiden toimesta. 
Perustuslaillisesti provinssien asema on siis vahva, mutta käytännössä niiden asema on ra-
jattu vahvan valtion, ja vahvojen kuntien ja niiden liittojen suhteen. Provinsseilla on kuitenkin 
aluekehittämisjärjestelmässä oleellinen rooli alueellisten kehitysvisioiden sekä rakenteellisten 
suunnitelmien laadinnassa sekä varsinaisia kehitystoimenpiteitä suorittavien kuntien ohjaa-
misessa. Provinssit valvovat kuntien budjetteja ja toimivat tärkeinä välittävinä toimijoina valti-
on ja edustamiensa alueiden välissä. 
Tästä huolimatta provinssit ovat siis heikkoja toimijoita, sillä ohjaus- ja valvontatehtävistään 
huolimatta niillä ei tosiasiassa ole keinoja määrätä kuntia toimimaan haluamallaan tavalla. 
Vahvat kaupunkiseudut ja erilaiset kuntayhtymät ovatkin muodostuneet voimakkaiksi itsenäi-
siksi toimijoiksi provinssien rinnalle. Provinssien asemaa on valtion toimesta pyritty nosta-
maan esimerkiksi poistamalla suurten kaupunkiseutujen WGR+ -alueet ja siirtämällä täten 
metropolialueiden hallintaa provinssien vastuulle. Provinsseilla ei ole juurikaan toimeenpano-
valtaa aluekehittämisen suhteen. Provinssit siis laativat suunnitelmia, ohjaavat kuntien toimin-
taa, ja toimivat linkkinä valtion ja kuntien välillä. Provinssit voidaankin nähdä jonkinlaisina 
kuntien ja valtion palvelijoina aluekehittämiseen liittyen. 
Verkostomainen aluekehittäminen on tiheään asutussa Alankomaissa tärkeää. Kaikilla hallin-






omilla alueillaan. Provinssien tehtävä on fasilitoida yhteistyötä kuntien välille ja avustaa kun-
tayhtymien muodostamisessa. Lisäksi provinssit siis laativat territoriaalisia aluesuunnitelmi-
aan ja käyttävät heikkoa valtaa kuntiin nähden. Valtio nostaa kehittämisverkosta tiettyjä oleel-
lisia ja tärkeitä kohteita, joiden kehittymistä se turvaa rahoitusohjauksella. Valtio myös avus-
taa suuralueellisen yhteistyön syntymisessä niin kutsuttujen alueellisten lähettiläiden toimes-
ta. 
Alankomaissa provinsseilla on verotusoikeus; suuri osa muista tuloista on tarkasti valtiovallan 
korvamerkitsemiä. Provinssien budjetit ovat kuntiin verrattuna vaatimattomia. Noin vajaat 
kolme neljännestä kaikista kuntien ja provinssien tuloista kanavoituu valtiolta. Valtion rahoitus 
suosii suuria kaupunkiseutuja. EU:n aluekehitysvarat kanavoidaan provinssien kautta. 
8.2 Iso-Britannia (Englanti) 
Englannissa valta on hyvin vahvasti keskitettyä, mutta alueiden välillä on tämän suhteen 
merkittäviä eroja. Suuret metropoliseudut ovat neuvotelleet valtion kanssa omanlaisensa 
hajautussopimukset, jotka turvaavat niille muihin alueisiin verrattuna paljon enemmän pää-
täntävaltaa. Englannin hallintojärjestelmä onkin varsin monimutkainen ja epätasainen. Maa-
seudulla on yleisesti käytössä kaksiportainen aluehallinto (kunnat ja maakunnat), kun taas 
kaupungeissa on yksiportainen malli. Metropolialueilla on yleensä käytössä eräänlainen löyhä 
kaksiportainen järjestelmä. 
Kunnat ja maakunnat eivät ole itsenäisiä aluekehitystoimijoita. Ne laativat omia aluesuunni-
telmiaan, jotka valtio tarkastaa ja hyväksyy. Tärkein toimintaympäristö aluekehityksen kannal-
ta ovat kuitenkin niin kutsutut Local enterprise partnerships -alueet, joissa aluehallinnot ovat 
osallisia yhdessä alueen yritysten edustajien kanssa. Nämä LEP-alueet ovat eräänlaisia alu-
eellisten kasvufoorumien muotoja, jotka on muodostettu vuonna 2011 vastaamaan alueellis-
ten elinkeinojen ja taloudellisten edellytysten kehittämisestä. Ne syntyivät niin kutsuttujen 
RDA-alueiden purkamisen jälkeen korvaamaan valtiovallan alueellistamispyrkimyksiä (devo-
lution). Yritykset ovat LEPeissä lailla määrättyinä vahvempi osapuoli. LEP-alueet saavat val-
tiolta resursseja käytettävikseen ja lisäksi ne vastaavat osin EU:n rakennerahastovarojen 
jakamisesta. LEP-alueet on muodostettu vastaamaan toiminnallisia alueita, eivätkä niiden 
rajat täten vastaa hallinnollisia rajauksia. Maakunnat kuuluvat siis monesti kahteen LEP-
alueeseen, mikä käytännössä rikkoo tiukan territoriaalisen rakenteen. 
Englannissa LEP-alueet tekevät lähinnä elinkeinopoliittisia suunnitelmia. Sekä maakunnat 
että kunnat laativat varsinaisia aluekehittämissuunnitelmia, joita LEP-toimijat konsultoivat ja 
jotka valtiovalta vahvistaa. 
LEP-osapuolet (kunnat, elinkeinoelämän edustajat, maakunnat soveltuvin osin) toimivat 
eräänlaisessa symbioosissa. LEP-yhteistyön merkeissä ne suunnittelevat alueellista talous-
kehitystä sekä elinkeinojen kehittämistä, työvoimakysymyksiä ja niin edelleen. Yhteistyö kui-
tenkin jatkuu virallisten LEP-asioiden ulkopuolelle. LEP-alueiden osalliset yritykset esimerkik-
si sitoutuvat rahoittamaan aluehallintojen suunnittelemia infrastruktuuri- ja kaupunkikehitys-
hankkeita vastineeksi omien intressiensä huomioimisesta näissä suunnitelmissa. Näin ollen 
LEP-yhteistyöt vaikuttavat oikeastaan kaikilla aluekehityksen saroilla. Valtioon nähden LEP-
yhteistyöt ovat kuitenkin heikkoja toimijoita, sillä ne ovat varsin riippuvaisia valtion rahoituk-
sesta, vaikka yksityinen rahoitus on myös niiden toiminnan lähtökohtia. 
Kunnilla ja maakunnilla on veronkanto-oikeus. Samaan tapaan kuin Alankomaissa, suuri osa 






la on Englannin aluekehittämisjärjestelmässä erityisasema. Ne koordinoivat ja toimeenpane-
vat maankäytön ja liikenteen suunnittelua. Metropolialueilla on omia erityisiä veroihin ja mak-
suihin perustuvia varainkeruumuotoja. Lontoo muodostaa metropolialueiden joukossa oman 
erityistapauksensa. Lisäksi Lontoon metropolialueella on muista metropolialueista erillinen 
hallintomallinsa, joka perustuu eräänlaiseen laajaan alueelliseen privileegioon (devolution 
deals). Toiset metropolialueet ovat kompetensseiltaan ja valtuuksiltaan hyvin vaihtelevia, 
mutta kuitenkin muuta maata itsenäisempiä toimijoita. 
8.3 Saksa 
Saksan aluehallintojärjestelmä ei ole täysin yhtenäinen, mutta lähes samat peruskomponentit 
löytyvät kaikista osavaltioista. Kolmella niin kutsutulla kaupunkiosavaltiolla ei ole lainkaan 
erillisiä aluehallintoja. Muiden osavaltioiden kaksiportaisen aluehallinnon muodostavat kunnat 
ja maakunnat. Samaan tapaan kuin Englannissa, on Saksankin kaupunkialueilla kuitenkin 
käytössä yksiportainen aluehallinto. Osavaltiot ja liittovaltio laativat laajoja aluekehittämisoh-
jelmia, joihin liittyy rahoituskomponentteja. Mitä tulee aluekehittämisstrategioihin, 
-suunnitelmiin tai -ohjelmiin, osavaltiot ovat Saksan järjestelmän tärkeimpiä toimijoita. Esi-
merkiksi metropolialueilla laadittavat rakennesuunnitelmat ovat alisteisia osavaltiotason 
suunnitelmille. Osassa liittovaltioita on Suomen nykyisiä aluehallintovirastoja vastaavia alue-
kehitystoimijoita, jotka jakavat myös taloudellisia resursseja. Saksassa maakunnallinen 
suunnittelu on heikkoa. Alueellinen itsehallinto on käytännössä hyvin kapea. 
Alue- ja paikallishallinnoilla on periaatteellinen itsemääräämisoikeus, ja etenkin kunnat ovat 
oman alueensa kehittämisen suhteen varsin itsenäisiä. Kunnilla ja maakunnilla on kuitenkin 
eräänlainen kaksoisrooli. Paikallishallintojen asemaa ei ole turvattu perustuslaissa. Samalla, 
kun ne ovat nimellisesti itsehallintoja, toimivat ne osavaltioiden toimeenpanevina aluehallin-
toina. Muutamissa osavaltioissa on yhä erillisiä heikkoja osavaltion aluehallintoja, mutta ylei-
sesti kunnat ja maakunnat ovat velvoitettuja toteuttamaan osavaltioiden päätöksiä. Monesti 
paikallishallinnot muodostavat erilaisia yhteishallintoalueita toteuttaakseen niille määrättyjä 
tehtäviä, kuten liikenteen ja maankäytön suunnittelua. 
Aluekehittämisen suunnittelusta vastaavat yleensä osavaltiot. Paikallishallinnot ja erilaiset 
kuntayhtymät laativat omia visioitaan ja rakenteellisia suunnitelmiaan, mutta nämä ovat alis-
teisia osavaltioiden suunnittelulle. Jotkin osavaltiot antavat tilaa kuntayhtymien omalle suun-
nittelulle, mutta tällaiset järjestelyt ovat hyvin vaihtelevia. Aluekehittämisen suuremmat linjat 
laaditaan osavaltioiden ja liittovaltion keskinäisissä neuvotteluissa. 
Etenkin suuremmilla kaupunkiseuduilla paikallishallinnot muodostavat voimakkaita yhteenliit-
tymiä. Osa näistä yhteenliittymistä on osavaltioiden toimesta asetettu virallisiksi metropolihal-
linnoiksi, ja niiden tehtäväsisällöt ovat keskenään hyvin vaihtelevia. Monesti paikallishallinto-
jen suunnitteluliitot vastaavat esimerkiksi maankäytöstä, kun taas liikenteen suunnittelusta 
vastaavat yleensä erilliset liikenneyhdistykset. 
Aluekehittämisen toteuttaminen onkin Saksassa hyvin vaihtelevaa ja perustuu usein muuttu-
viin temaattisiin verkostoihin. Kuten mainittu, osa paikallishallinnoista etenkin metropolialueil-
la ovat nykyisin varsin itsenäisiä toimijoita, mutta osavaltiot ovat kuitenkin loppujen lopuksi 
aluekehittämisen vallankäyttäjiä. 
Saksassa liittovaltio asettaa osavaltioiden verotuksen mahdollisen vaihteluvälin. Osavaltiot 
vastaavat EU-rahoituksen kanavoinnista. Maakunnilla ei ole verotusoikeutta ja ne saavat 






veroja, mutta saavat rahoitusta myös osavaltiolta. Kaupunkiosavaltioissa nämä kaksi seikkaa 
yhtyvät. 
8.4 Tanska 
Tanskan kolmiportaisessa hallintojärjestelmässä vastuu aluekehityksestä on annettu aluehal-
linnoille (5 kpl). Aluehallinnot ovat kuitenkin hyvin heikkoja ja vastaavat lähinnä aluekehittä-
misen organisoinnista. Aikaisemmat kuusitoista maakuntaa yhdistettiin vuoden 2007 alueuu-
distuksessa viideksi alueeksi, joiden pääasiallinen tehtävä on terveydenhuolto. Tanskan kun-
nat ovat hyvin voimakkaita, ja niillä on vahva aluekehittämiskompetenssi alueiden periaatteel-
lisesta kehittämisvastuusta huolimatta. 
Tanskan alueet laativat pitkän aikavälin aluekehittämisvisioita, mutta eivät itse käytännössä 
lainkaan toimeenpane suunnitelmiaan. Niiden pääasiallinen tehtävä aluekehittämiseen liittyen 
onkin niin kutsuttujen alueellisten kasvufoorumien organisointi. Kasvufoorumeissa alueen 
kunnat, yritykset, tutkimuslaitokset sekä muut oleelliset sidosryhmät laativat aluehallintojen 
kehitysvisioiden pohjalta strategisia ja toimeenpanevia suunnitelmia. Valtio tekee kasvufoo-
rumien kanssa rahoitussopimuksia, eli valtion rooli kehittämisessä on myös tärkeä. Alueiden 
välistä koordinointia edistetään valtiollisessa kattofoorumissa. 
Voimakkaat kunnat toimeenpanevat alueellisten kasvufoorumien suunnitelmia oman alueke-
hittämisensä ohella. Aluehallinnoilla on periaatteessa vastuuta kuntien oman aluekehittämi-
sen koordinointiin liittyen, mutta käytännössä tämän vaikutus on vähäistä. Heikoilla aluehal-
linnoilla ei omista vaaleistaan huolimatta ole omaa verotusoikeutta, eikä myöskään yleistä 
toimialaa. 
Vuoden 2007 alueuudistuksessa Kööpenhaminan erityisjärjestely poistettiin. Kasvufoorumi ja 
pääkaupunkiseudun aluehallinto toimittavat teoriassa metropolialueen virkaa, mutta niiden 
rooli ei ole merkittävä. Valtio ohjaa pääkaupungin rakenteellista kehitystä esimerkiksi niin 
kutsutun Fingerplan-järjestelmän kautta. 
Tanskassa aikaisempien maakuntien pohjalta muodostetut alueet (region) ovat rahoituspe-
rustaltaan täysin valtion rahoituksen varassa. Ne käyttävät suuren osan varoistaan tervey-
denhuoltoon, minkä tehtävän hoitamiseen ne saavat rahoitusta myös kunnista. Kunnilla on 
verotusoikeus, verokannan tason asettaa valtio. Kunnat ovat rahoituksen käytön suhteen 
kuitenkin huomattavan itsenäisiä. Tanskassa alueelliset kasvufoorumit jakavat EU:n rakenne-
rahastovaroja. 
8.5 Ruotsi 
Ruotsin aluehallinto on perinteisesti ollut varsin ”tiimalasimainen”. Vahvat peruskunnat ovat 
vastanneet suuresta osasta peruspalveluja, kun taas maakuntien tehtävänä on ollut lähinnä 
terveydenhuolto. Molemmilla hallintotasoilla on kuitenkin pitkään ollut vahvahko itsehallinto. 
Tätä kuvaa esimerkiksi se, että valtiolla ei ole varsinaista oikeutta paikallishallintojen muuhun 
kuin laillisuutta koskevaan auditointiin. 
Vuoteen 1997 asti aluekehittämisestä vastasivat valtion aluehallintoyksiköt, lääninhallitukset. 
Lääninhallitukset toimivat yhä alueellisina lupaviranomaisina, ja niillä on myös joitakin muita 
löyhästi aluekehittämiseen liittyviä tehtäviä. Vuonna 1997 pienikokoisia, mutta väestöltään 






tiin täysi vastuu aluekehittämisestä. Samaan aikaan suoritettiin Kalmarin maakunnassa kun-
taliittoperustainen aluekehittämiskokeilu. Alkuun hallitukset suosivatkin kuntaliitto-mallia, ja se 
otettiin käyttöön useassa maakunnassa. Sittemmin mielipide aluekehittämiskokeiluista on 
muuttunut, ja on päädytty tukemaan aluekunta-mallia. Pilottialueiden kokeilut säädettiin pysy-
viksi, ja yhä useampi maakunta on saanut valtiolta aluekehittämisvaltuudet, jolloin niitä on siis 
alettu kutsua aluekunniksi (region). Kehitys on ollut siis varsin aluelähtöistä, eikä maakuntia 
ole valtion toimesta määrätty siirtymään aluekuntamalliin. Osin tästä syystä muutos on ollut 
hidasta, ja jotkin maakunnat ovat pidättyneet kuntayhtymämallissa, ja muutamassa heikom-
min pärjänneessä maakunnassa lääninhallitus on ollut tärkeä aluekehitystoimija. 
Kunnat laativat omille alueilleen lähinnä elinkeinopoliittiset suunnitelmat. Maakunnat vastaa-
vat laajemmasta aluesuunnittelusta ja laativat maakuntakaavan. 
Siirtyminen aluekuntamalliin tuo aluekehitysjärjestelmään toivottua selkeyttä, mutta Ruotsin 
järjestelmä on siitä huolimatta yhä varsin hajanainen. Tämä johtuu useista erilaisista valtion 
aluetoimijoista ja niiden päällekkäisistä tehtävistä aluekuntien kanssa. Aluekuntien aluekehit-
tämisvastuu tarkoittaakin käytännössä pitkälti lukuisten valtion toimijoiden sekä kuntien kehi-
tystoimien yhdistelyä ja koordinointia. 
Ruotsissa ollaan viimeisimpien tietojen mukaan yhdistelemässä maakunnista ja aluekunnista 
niin kutsuttuja suuralueita. Suuralueita tulisi yhteensä kuusi, joista ensimmäiset kolme aloit-
taisi toimintansa jo vuonna 2019. Loput kolme suuraluetta muodostettaisiin vuonna 2023. 
Suunnitelmat suuralueisiin liittyen ovat varsin keskeneräisiä, mutta oletettavasti niissä sovel-
lettaisiin jonkin muotoista laajennettua aluekuntajärjestelmää. 
Ruotsin paikallishallinnot (kunnat, maakunnat, aluekunnat) keräävät noin kolme neljäsosaa 
rahoituksestaan veroina. Loppuosa koostuu korvamerkityistä valtio-osuuksista koskien erito-
ten terveydenhuoltoa. Vaikka maakunnilla ja aluekunnilla on muutoin merkittävää aluekehit-
tämisvaltaa, EU:n rakennerahastovarat kanavoidaan Ruotsissa alueille lääninhallitusten kaut-
ta. 
8.6 Yhteenveto kansainvälisestä vertailusta 
Kansainvälisen vertailun perusteella voidaan vetää yhteen muutamia yleisiä, aluekehittämis-
järjestelmää koskevia havaintoja. Seuraaviin taulukoihin on koottu yhteenveto siitä, miten 
alueellinen itsehallinto toteutuu maakuntatasolla (taulukko 5) ja miten itsehallinto toteutuu 

















Taulukko 6. Alueellisen itsehallinnon toteutuminen kuntatasolla 
 Tanska Englanti Ruotsi Alankomaat Suomi 
Vaalit Kyllä Kyllä Kyllä Kyllä Kyllä 
Verotusoikeus Kyllä Rajoitettu Kyllä Rajoitettu Kyllä 
Rahoitusperiaate Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu 













Yhteenvetona esimerkkivaltioiden aluekehittämis- ja itsehallintojärjestelmistä voidaan todeta 
seuraavaa: 
• Suuralueet: Tanskassa muodostettu, Ruotsissa työn alla, Alankomaissa poliittisessa 
keskustelussa. 
• Maakuntien vahvistaminen: Ruotsissa ja Alankomaissa poliittisena pyrkimyksenä, 
Tanskassa heikennetty, Englannissa kehitys poukkoilevaa. 
• Metropolialueet: osin poistettu Alankomaissa, Englannissa ja Saksassa selkeä met-
ropolialueiden aluekehittämisvastuun vahvistaminen. 
• Toiminnalliset alueet: laajat metropolialueet, LEP-alueet, suuralueet ja suurkunnat 
esimerkkeinä valtion territoriaalisesta muokkaamisesta. 
• Alueellinen itsehallinto: toteutuu voimakkaimmin Tanskan kunnissa, Ruotsin alue-
kunnat ovat myös suhteellisen laajan itsehallinnon leimaamia, Saksan maakuntien 








9. KAUPUNKIEN JA KAUPUNKISEUTUJEN MERKI-
TYS JA ROOLI MAAKUNTAUUDISTUKSESSA 
9.1 Kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitys ja rooli maa-
kuntauudistuksessa 
Kaupungistuminen ja kaupunkialueiden kasvu ovat sekä globaaleja että kansallisia ilmiöitä. 
Kaupungit, kaupunkiseudut ja kaupunkialueet kilpailevat samanaikaisesti kansainvälisessä ja 
kansallisessa toimintaympäristössä. Mittakaava on erilainen, mutta sama ilmiö tulee esiin 
kansainvälisellä, kansallisella, maakunnallisella ja jopa paikallisella tasolla ennen muuta kes-
kus- ja reuna-alueiden välisten olosuhde-erojen kasvuna. Suuret megakaupungit kilpailevat 
globaalin talouden markkinoilla, jossa ne ovat yhtä vahvoja tai jopa vahvempia kuin useat 
kansallisvaltiot. Kansallisvaltioiden sisällä metropolikaupungit ja metropolialueet kilpailevat 
naapurivaltioiden metropolialueiden välillä. Kansallisvaltioiden sisällä kaupunkien ja kaupun-
kiseutujen merkitys korostuu alue- ja väestörakenteen muutoksessa. 
Kaupungistumiseen liittyy useita kasautumisetuja ja -haittoja, joihin vaikuttavat maantieteelli-
set ja historialliset tekijät sekä julkisen vallan ja eri instituutioiden toimet. Aluerakenteessa 
kaupungistuminen ilmenee tällä hetkellä samanaikaisena keskittymis- ja harvenemiskehityk-
senä. Aluetaloudellisten tutkimusten perusteella on saatu näyttöä kaupungistumisen, talou-
dellisen kasvun, hyvinvoinnin ja tuottavuuden välisestä yhteydestä. Yhteyttä selitetään usein 
niin sanottujen lokalisaatio- ja urbanisaatioetujen avulla. 
Kaupungeissa tai taajamissa asuu tilastointitavasta riippuen 70–84 % suomalaisista. Kau-
pungistuminen tai taajamoituminen on jatkunut pitkään harjoitetusta politiikasta tai vallitsevas-
ta retoriikasta riippumatta. Kaupunkialueiden kasvu on tapahtunut maan sisäisen muuttoliik-
keen ja 2000-luvulta alkaen myös kasvaneen maahanmuuton seurauksena. Kaupunkien ja 
kaupunkiseutujen merkitys on kasvun ja kilpailukyvyn näkökulmasta keskeinen kaikilla aluei-
den elinvoimaisuuteen liittyvillä tunnusluvuilla. 
Maakuntien keskuskaupunkeihin ja niiden läheisyyteen on keskittynyt pääosa jokaisen alu-
een kasvun, kilpailukyvyn ja hyvinvoinnin resursseista. Esimerkiksi 18 maakunnan keskus-
kaupunkien väestöosuus vaihtelee 31–69 %:n ja kaupunkiseutujen osuus 36–100 %:n välillä 
koko maakunnan väkiluvusta (taulukko 7). Maakuntien keskuskaupunkien väkiluku kasvoi 
kahta kaupunkia lukuun ottamatta vuosien 2000–2015 välisenä aikana. 
Taulukko 7. Maakuntien keskuskaupunkien ja niiden kaupunkiseutujen osuus 
(%) omien alueidensa väkiluvusta 
Suuret kaupungit ja suuret kaupunkiseu-










Helsinki ja Helsingin seutu / Uusimaa 38,7 92,5 







Aluerakenteen keskittymistä kaupunkialueille kuvaa se, että 30 minuutin ajoaikaetäisyydellä 
maakuntien keskuskaupungeista (18) asuu yhteensä noin neljä miljoonaa henkilöä. Toisin 
sanoen enemmän kuin seitsemän kymmenestä suomalaisesta (72 %) asuu 30 minuutin aika-
etäisyydellä keskuskaupungeista. Jos aikaetäisyyttä laajennetaan 45 minuuttiin, lähes yhdek-
sän kymmenestä (87 %) suomalaisesta asuu korkeintaan 45 minuutin aikaetäisyydellä kes-
kuskaupungeista. Maakuntien keskuskaupunkien ajoaikaan perustuvaa vaikutusaluetta on 
kuvattu liitteenä olevassa kartassa (kuva 7). 
  
Pori ja Porin seutu / Satakunta 38,1 62,0 
Hämeenlinna ja Hämeenlinnan seutu / 
Kanta-Häme 38,8 53,9 
Tampere ja Tampereen seutu / Pirkan-
maa 44,3 77,7 
Lahti ja Lahden seutu / Päijät-Häme 51,4 100,0 
Kouvola ja Kouvolan seutu 
/Kymenlaakso 48,1 51,9 
Lappeenranta ja L-rannan seutu / Etelä-
Karjala 55,2 67,8 
Mikkeli ja Mikkelin seutu / Etelä-Savo 36,0 48,2 
Kuopio ja Kuopion seutu / Pohjois-Savo 44,8 53,5 
Joensuu ja Joensuun seutu / Pohjois-
Karjala 45,4 75,3 
Jyväskylä ja Jyväskylän seutu / Keski-
Suomi 49,3 65,2 
Seinäjoki ja Seinäjoen seutu / Etelä-
Pohjanmaa 31,5 65,6 
Vaasa ja Vaasan seutu / Pohjanmaa 37,0 55,6 
Kokkola ja Kokkolan seutu / Keski-
Pohjanmaa 68,7 76,9 
Oulu ja Oulun seutu / Pohjanmaa 48,4 59,6 
Kajaani ja Kajaanin seutu / Kainuu 47,7 71,3 
Rovaniemi ja Rovaniemen seutu / Lappi 33,9 36,1 
Suuret kaupungit ja suuret kaupunkiseu-



































Kuva 7. Maakuntien keskuskaupunkien vaikutusalueet kahdella ajoaikaetäisyysvyöhykkeel-
lä. 
Kaupunkiseutujen kasvu on vahvassa yhteydessä kilpailukykyyn. Suurten kaupunkiseutujen 
merkitys korostuu väestömäärän, elinkeinopolitiikan ja osaamisen lisäksi kaikissa aluetalou-
den tunnusluvuissa. Yhteys oletettavasti korostuu edelleen tulevaisuudessa. Suurten ja kes-
kisuurten kaupunkiseutujen (14) osuus on elinvoimaisuuden tunnusluvuilla noin kaksi kol-
masosaa tai jopa neljä viidesosaa koko maan osuudesta. Esimerkiksi tutkimus- ja tuotekehi-
tysmenoissa 14 suurimman kaupunkiseudun yhteenlaskettu osuus on 88,3 %, vieraskielisistä 






Taulukossa 8 esitetään suurten seutujen yhteenlaskettu osuus koko maasta keskeisillä alue-
kehitystä kuvaavilla tunnusluvuilla. 























Väestö (2014) 27,1 17,4 23,5 68 
Työpaikat (2013) 31,8 17,4 22,5 71,7 
Yksityisen sektorin työpaikat 
(2013) 34,9 17,7 21,5 74,1 
BKT (2012) 35,7 17,4 20,9 74,0 
Tehtyjen työtuntien osuus 30,4 16,3 22,3 69,0 
Tutkimus- ja tuote-
kehitysmenot (2013) 
43,9 31,3 13,1 88,3 
Korkea-asteen suorittaneet 
(2013) 
37,8 20,1 21,2 79,1 
Valmistuneista asunnoista 
(2010-2014) 33,5 22,4 23,6 79,5 
Vieraskielisistä 53,5 15,0 14,9 83,4 
Työllisistä (2013) 30,9 16,7 22,3 69,9 
Yrityksistä (2013) 20,2 14,1 23,0 57,3 
Työttömistä työnhakijoista 
(2014) 23,7 20,3 24,4 68,4 
Pitkäaikaistyöttömistä (2014) 25,0 21,3 25,0 71,3 
Nuorisotyöttömistä (2014) 19,4 22,6 27,0 69 
 
Kaupungeilla ja kaupunkiseuduilla on ollut perinteisesti ohut rooli kansallisessa päätöksente-
ossa, eikä käynnissä olevat alueuudistus ole muodostanut siinä suhteessa poikkeusta. Kau-
punkien ja kaupunkiseutujen rooli, merkitys ja erityispiirteet ovat jääneet katveeseen alueuu-
distuksen valmistelun yhteydessä. Kaupunkiseutujen erityispiirteet tunnetaan ja tunnistetaan 






kaisesti yhtenä kokonaisuutena siitä huolimatta, että alueiden välillä ja sisällä on merkittäviä 
olosuhde- ja kantokykyeroja. Lisäksi alueiden väliset olosuhde- ja kantokykyerot ovat pikem-
min kasvussa kuin tasoittumassa. 
Useiden keskuskaupunkien ja niiden kaupunkiseutujen suhteellinen merkitys on kasvanut 
tasaisesti 2000-luvun aikana. Merkitys tulee oletettavasti kasvamaan edelleen kaupungistu-
misen ja siihen liittyvän talouden rakennemuutoksen seurauksena. Kaupungit ovat kaupun-
gistumis- ja kehitysasteeltaan erilaisia. Koko maata tai jopa kaikkia kaupunkiseutuja koskevat 
yhtenäiset politiikkatoimenpiteet ovat osoittautuneet varsin tehottomiksi. Tämän vuoksi kilpai-
lukykyä, hyvinvointia ja sosiaalista eheyttä edistäviin politiikkatoimiin pitäisi sisällyttää kaikkia 
alueita koskevan makropolitiikan lisäksi mahdollisuus joustaviin kaupunkiseutukohtaisesti 
eriytettyihin toimenpiteisiin. Kaupunkiseutujen erityispiirteet liittyvät erityisesti sopimuspolitiik-
kaan valtion sektoriministeriöiden kanssa, maankäyttöön, asumiseen ja liikenteen (MAL-
asiat), tutkimus-, tuotekehitys- ja innovaatioympäristöjen kehittämiseen, osaamis- ja korkea-
koulupolitiikkaan, sosiaaliseen eheyteen ja maahanmuuttopolitiikkaan. Kaupunkiseutujen 
kannalta eriytettyjen toimenpiteiden tarve kohdistuu erityisesti kasvuun, kilpailukykyyn ja elin-
voimaan. 
Eurooppalaisen demokratiakäsityksen arvoperusta korostaa vahvasti paikallisen itsehallinnon 
periaatteita ja läheisyysperiaatetta. Läheisyysperiaatteen mukaan julkisen vallan päätökset 
tulisi tehdä mahdollisimman lähellä ihmistä sillä tasolla, jolle ne luonteensa mukaisesti sopi-
vat. Varsinkin suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen näkökulmasta nykyinen alue- ja maa-
kuntahallinto on monin tavoin etääntynyt ja pirstoutunut niin kaupunkiseutujen arjesta kuin 
elinvoiman mahdollistamiseen liittyvistä rakenteista. 
9.2 Kaupunkien ja kaupunkiseutujen organisointi ja valmis-
tautuminen maakuntauudistukseen  
Maakuntien keskuskaupunkien valmistautuminen, osallistuminen ja aktiivisuus maakuntauu-
distuksen valmisteluun vaihtelevat suuresti alueiden välillä. Kaupunkien rajallisen tai vähäi-
sen kiinnostuksen taustalla vaikuttaa se, että maakuntauudistuksen virallinen valmisteluvas-
tuu on osoitettu maakuntien liitoille. Useat keskuskaupungit ovat toistaiseksi panostaneet 
maakuntauudistuksessa vain välttämättömään. Vähimmäistaso on tarkoittanut lähinnä val-
mistelun yleistä organisointia ja viranhaltijoiden tai luottamushenkilöiden nimeämistä perus-
tettaviin muutos- ja valmisteluryhmiin. Valmisteluryhmiin nimetyt edustajat tekevät oman toi-
mensa ohella lähinnä mitä ehtivät tai näkevät tarpeelliseksi. Osa kaupungeista ei ole edes 
vielä aloittanut organisoitumista tai on korkeintaan siirtänyt vastuun yksittäiselle asiantuntijal-
le. Vain yksittäiset keskuskaupungit ovat panostaneet tavoitteellisesti valmistelutyöhön. 
Kaupunkien huomio on keskittynyt ensisijaisesti oman organisaation uudistamiseen, kaupun-
kistrategian laatimiseen ja sosiaali- ja terveysuudistuksen toteuttamiseen. Kaupungeissa on 
käyty lähinnä sisäistä keskustelua siitä, miten hoidetaan jatkossa samanaikaisesti sekä kun-
nan perustehtävää että uudistusten toteuttamiseen liittyvää valmistelutyötä. Maakuntauudis-
tuksen valmistelu on ollut silmiinpistävän vähäistä suhteessa kaupunkien rooliin sosiaali- ja 
terveysuudistuksessa, joissa kaupunkien ja sairaanhoitopiirien asiantuntijat ovat ottaneet 
hallitsevan ja näkyvän valmisteluroolin. Useissa kaupungeissa vain yksittäiset asiantuntijat 
ovat osallistuneet maakuntauudistuksen valmisteluun, kun taas sote-uudistukseen on voitu 
vastuuttaa useita kymmeniä henkilöitä organisaation sisältä. Lisäksi useat kaupunkien johta-
vat viranhaltijat ovat siirtyneet eri vaiheissa sote-puolen muutosjohtajiksi tai projektipäälliköik-
si. Maakuntauudistuksen valmisteluryhmien puheenjohtajina tai muutosjohtajina toimivat 






toisin sanoen vahva edustus ja näkemys toisin kuin maakuntauudistuksessa. Maakunnissa 
on non-soteasioissa keskimäärin 4–6 valmisteluryhmää, joissa kaupunkien edustajat ovat 
usein rivijäsenen roolissa. 
9.3 Kaupunkien omat tavoitteet, painopisteet ja kynnyskysy-
mykset maakuntauudistuksen valmistelussa  
Kaupungit ovat määritelleet alueuudistukseen liittyvät omat tavoitteet, painopisteet ja linjauk-
set pääosin uudistusten lausuntojen laatimiseen liittyvien keskustelujen yhteydessä. Kaupun-
kien lausunnoista voi lukea suoraan ja epäsuoraan kaupunkien omat tavoitteet, mutta kau-
pungit eivät ole kovin näkyvästi linjanneet tavoitteitaan. Kaupungit ovat uudistuksen nykyi-
sessä vaiheessa lähinnä keskustelleet yleisistä tavoitteista ja periaatteista ehdottomien ja 
tiukkojen kynnyskysymysten sijaan. Jotkut kaupungit ovat järjestäneet valtuustoseminaareja 
ja kaupunginhallitusten iltakouluja maakuntauudistuksen tavoiteasetantaan liittyen. Poikkeuk-
sen muodostavat kuusi suurinta kaupunkia, jotka ovat yhdessä ja erikseen pyrkineet vaikut-
tamaan maakuntauudistukseen liittyvään lakivalmisteluun. Osa suurista kaupungeista on 
ottanut yksiselitteiseksi lähtökohdaksi sen, ettei sote-tehtäviä lukuun ottamatta mitään kau-
pungin vastuulle kuuluvia tehtäviä tulisi siirtää maakunnan vastuulle ja maakunnan toimival-
lan rajaus tulisi kirjata yksiselitteisesti. Monet kaupungit ovat kokeneet tärkeäksi kaupunkien 
väliset keskinäiset palaverit ja epäviralliset keskustelut. 
Kaupunkien maakuntauudistukseen liittyvät strategiset tavoitteet ovat muotoutuneet tilan-
nesidonnaisesti matkan varrella ilman selkeää ja suunnitelmallista tavoitteiden asettamista. 
Kaupunkien fokus on ollut vahvasti sote-uudistuksen ympärillä, ja se on ohjannut kaupunkien 
käytännön päätöksentekoa. Varjopuolena kaikki non-soteasiat ovat jääneet vähäiseen rooliin 
ja eteneminen on ollut kaupunkien osalta varsin verkkaista keskittyen lähinnä nykytilan kartoi-
tuksiin. Kaupunkien julkilausutut tavoitteet ja painopisteet liittyvät pääosin vahvaan roolin 
elinvoimaan liittyvissä kasvupalveluissa: työllisyys- ja elinkeinopolitiikka halutaan pitää omis-
sa käsissä, koska kaupungeissa koetaan olevan elinvoiman kannalta toimivat ja luontaiset 
rakenteet sekä ennen muuta resurssit. Riskinä nähdään se, että uudistukset heikentävät 
kaupunkien roolia elinvoiman, yrittäjyyden ja työllisyyden sekä hyvinvoinnin edistämisessä. 
Useat kaupungit ilmaisevat halunsa vastata alueellaan maankäytön, asumisen ja liikennejär-
jestelmän suunnittelusta sekä jotkut kaupungit lisäksi ympäristöterveydenhuollosta ja tukipal-
veluista. Kaupungit korostavat vastauksissaan toistuvasti, että tulevissa ratkaisuissa pitäisi 
olla enemmän joustavuutta ja liikkumavaraa. Uudistuksen riskinä koetaan, että kuntien väliset 
erot palveluiden järjestämiskyvyssä kasvavat ja erityisesti kaupunkien/kaupunkiseutujen kyky 
työpaikkojen ja elinvoiman ylläpitäjinä heikkenee. Kaupungit haluavat vastata varsinkin elin-
voimaan liittyvistä kysymyksistä. Maankäytön kehittämisen avainten tulee olla kunnalla itsel-
lään: esimerkiksi maakuntakaavoituksen pitäisi keskittyä aluerakenteen kannalta strategisiin 
asioihin. Suurimmat kaupungit korostavat, että niillä tulee olla suora sopimusmenettely valtion 
kanssa maankäytön, liikenteen ja asumisen kehittämisen kokonaisuudesta. 
Mekaanista tehtävien siirtoa uusille maakunnille vieroksutaan. Hyvä esimerkki on edellä mai-
nittu maakuntakaavoitus, joka toteutuessaan voisi heikentää kaupunkiseutujen elinvoiman 
kehittämisedellytyksiä. Kaupunkien ja kaupunkiseutujen onnistuminen elinvoimapolitiikassa 
edellyttää, että niillä säilyy oikeus itsenäisiin valintoihin maapolitiikassa, kaavoituksessa ja 
toteuttamisen ohjelmoinnissa. 
Eräät kaupungit toivat esiin, että niillä pitäisi olla enemmän mahdollisuuksia vapaaehtoisuu-






on annettu niin laaja tehtäväkenttä, että on suuri riski, että maakunta ja kaupunki tekevät 
päällekkäin samoja tehtäviä. Yhdyspinnassa olevista tehtävistä pitäisi voida sopia maakun-
nan keskinäisin sopimuksin. Jos sopimukseen ei päästä, lain tulisi määritellä selkeästi kenelle 
tehtävä kuuluu. Yleiseen toimialaan liittyvät tehtävät pitäisi määritellä selkeästi kunnan tehtä-
väksi. 
9.4 Kaupunkien kannalta keskeiset uudistamis- ja kehittämis-
toimenpiteet syksyllä 2016 
Kaupunkien uudistamis- ja kehittämistyö keskittyy pääosin kolmeen asiaan: oman organisaa-
tion muutos- ja kehittämistyöhön, uuden kuntalain mukaisen kaupunkistrategian laatimiseen 
tai uudistamiseen sekä sosiaali- ja terveysuudistukseen. Useat kaupungit ovat lisäksi määri-
telleet omat strategiset kärkihankkeensa, joita viedään eteenpäin uudistuksista huolimatta. 
Maakuntauudistukseen liittyvä valmistelu on jäänyt vähäiseen rooliin ja korkeintaan vähim-
mäisvaatimukset täyttävälle muodolliselle tasolle. Sote-uudistus vie ylivoimaisesti eniten re-
sursseja ja huomiota. Kuntiin jäävien tehtävien ja tulevaisuuden kunnan määritteleminen on 
jäänyt kaupungeissa aivan liian vähälle huomiolle, kun kehittämisenergia on suuntautunut 
niin vahvasti sote-uudistukseen. Osa kaupungeista on kuitenkin käynnistänyt sisäisiä muu-
tosprojekteja, joiden kantavana ajatuksena on varautuminen sotettoman kaupungin rakenta-
miseen. 
Useassa keskuskaupungissa on käynnistynyt kaupunkistrategian laatimiseen liittyvä valmis-
telu- ja taustatyö sekä strategiatyöhön liittyvän tarkoituksenmukaisen seurantatiedon kerää-
minen. Kaupunkistrategian tekeminen tai uudistaminen aiotaan aloittaa viimeistään uuden 
valtuuston myötä vuonna 2017. Strategiatyön uskotaan kirkastavan kaupungin kannalta kes-
keisiä tavoitteita ja painopisteitä, jolloin ne toimivat samalla hyödyllisenä pohjana kaupunkien 
edustajien työlle maakuntauudistuksen valmisteluryhmissä. Uuden kaupunkistrategian avulla 
linjataan maakunta- ja sote-uudistuksiin liittyviä tavoitteita kaupunkien edun kannalta. Strate-
giatyö palvelee samalla valmistautumista tulevaisuuden kuntaan eli 1.1.2019 jälkeiseen ai-
kaan. 
Kaupunkistrategian ohella usealla alueella on käynnistynyt organisaatiouudistus, jonka kautta 
varaudutaan uuden kuntalain ja sote-uudistuksen jälkeiseen tilanteeseen 1.1.2019 jälkeen. 
Fokus on vahvasti uuden organisaation ja johtamisen kehittämisessä. Organisaatiouudistus-
ten laajuus vaihtelee kaupungeittain koko organisaation johtamis-, päätöksenteko- ja toimi-
alarakenteen muutoksesta vähäisempiin muutoksiin. Muutokset liittyvät muun muassa hallin-
tosääntöjen muutoksiin, kehitysyhtiöiden sulauttamiseen osaksi kaupunkien linjaorganisaatio-
ta, uusien palvelualueiden muodostamiseen tai esimerkiksi digitalisaation hyödyntämiseen 
uusien palvelumallien kehittämisessä. Organisaatiouudistuksissa korostuu kunnille jäävien 
tehtävien vahvistaminen eli elinvoima-, sivistys- ja teknisten palveluiden vahvistaminen. Esi-
merkiksi elinvoimapalveluita vahvistetaan tuomalla niiden yhteyteen työllisyyteen ja kaupun-
kisuunnitteluun liittyviä palveluita. 
Niillä harvoilla alueilla, joissa sote-uudistus on viety jo pitkälle, huomio on kiinnittynyt enem-
män kaupunkien oman organisaation kehittämiseen. Oman organisaation kehittämisessä 
korostuu erityisesti nykyisten toimialojen vähentäminen ja kokoaminen yhteen vastaamaan 
paremmin tulevaisuuden kunnan non-sote jälkeistä aikaa. Jatkossa huomion nähdään keskit-







10. KOLME SKENAARIOTA TULEVISTA MAAKUN-
NISTA 
Aluekehittämisjärjestelmän uudistaminen on maakuntauudistuksen yksi avainulottuvuus. Tätä 
varten uudistetaan aluekehittämiseen liittyvää lainsäädäntöä. Tässä luvussa esittämämme 
analyysi perustuu ELY-keskuksiin, maakuntien liittoihin sekä valikoituihin kuntiin syksyllä 
2016 lähetettyyn kyselyyn, jonka pohjalta laadittiin kolme skenaariota koskien maakuntauu-
distukseen liittyvää aluekehittämisjärjestelmää ja eritoten järjestelmään liittyviä toimijasuhtei-
ta. 
Aluekehitystoimijoille lähetetyn kyselyn taustaksi laadittiin kansainvälinen aluekehittämisjär-
jestelmien vertailu (ks. luku 8). Vertailussa tarkasteltiin eräiden verrokkivaltioiden järjestelmiä 
etenkin maakuntatason aluekehittämisen näkökulmasta. Vertailun tarkoituksena oli selven-
tää, miten aluekehittäminen on organisoitu eri valtioissa sekä miten eri hallintotasojen suhteet 
niissä jäsentyvät. Tarkoituksena oli lisäksi löytää sellaisia perustavanlaatuisia muuttujia tai 
akseleita, joiden suhteen erilaiset eurooppalaiset aluekehittämisjärjestelmät eroavat toisis-
taan. 
Tarkastellut verrokkivaltiot olivat Ruotsi, Tanska, Saksa, Iso-Britannia (jonka kohdalla keski-
tyttiin ainoastaan Englantiin), Alankomaat sekä Ranska. Vertailussa keskityttiin eräisiin oleel-
lisiksi katsottuihin muuttujiin ja tekijöihin, kuten valta- ja vastuusuhteisiin, resurssikysymyksiin 
sekä politiikkasektoreihin. Lisäksi tarkasteltiin, millaisia ovat mahdolliset suurten kaupunki-
seutujen erityisratkaisut sekä miten EU:n vaikutus on muovannut järjestelmiä. 
Kansainvälisen vertailun pohjalta laadittiin kolme vaihtoehtoista skenaariolähtökohtaa Suo-
men maakunta- ja aluekehittämisjärjestelmän uudistukselle (kuva 8). Skenaariolähtökohdat 
ovat vahvat maakunnat, heikot maakunnat ja keskenään erilaiset maakunnat. Näiden ske-
naariolähtökohtien sisältönä ovat erilaiset eurooppalaisten esimerkkien pohjalta laaditut hypo-
teettiset maakunta- ja aluekehittämisjärjestelmät. Kirjallisuuteen sekä kansainvälisiin esi-
merkkeihin pohjautuen laadittiin niin kutsuttuja skenaarioytimiä, eli tiettyjä oleellisia muuttujia, 
jotka määrittävät näiden järjestelmien kehittymistä, muokkaantumista sekä toimintaa. Näitä 
skenaarioytimiä olivat esimerkiksi erilaiset trendit, alueellinen erikoistuminen, kuntien rooli 
sekä maakunnallinen yhteistyö. 
 
Kuva 8. Vaihtoehtoisia skenaarioita aluekehittämisjärjestelmälle. 
Muodostettujen skenaarioytimien pohjalta laadittiin verkkopohjainen kysely. Vastaajat vasta-
sivat näin kyselyssä kolmeen osaan, joissa eri aluekehittämisjärjestelmämalleista kysyttiin 
tismalleen samoja asioita. Osassa kysymyksissä vastaajille annettiin vastausvaihtoehtoja ja 
mahdollisuus kokonaan oman vastauksen muotoiluun. Muutamat kysymykset puolestaan 






kuudenkymmenen kunnan edustajille. Kunnat jaoteltiin neljään luokkaan: pääkaupunkiseu-
dun kaupunkeihin, muihin suuriin kaupunkeihin, keskikokoisiin kuntiin ja pieniin kuntiin. 
Eri skenaarioytimiin pohjaavat kysymykset loivat sangen kattavan kuvan kunkin skenaarioläh-
tökohdan aluekehittämisjärjestelmän oleellisista muuttujista. Kiinteät vastausvaihtoehdot 
määriteltiin prosenttiosuusperustaisesti, ja avoimet vastaukset koodattiin niiden sisältöjen 
mukaan erilaisiin luokkiin. Kaikki vastaukset ja niiden jakaumat jaoteltiin myös vastaajaryhmit-
täin. Kunkin skenaariolähtökohdan vastauksista laaditun matriisin avulla muodostettiin kulle-
kin aluekehittämisjärjestelmälle kaksi vaihtoehtoista kehityskulkua, eli varsinaista skenaario-
ta. Todennäköisempiin kehityskulkuihin poimittiin vastausmatriiseista kaikkien kysymysten 
yleisimmät, mutta kuitenkin keskenään sopusoinnussa olevat vastaukset. Näiden lisäksi laa-
dittiin kullekin lähtökohdalle vaihtoehtoinen kehityskulku edellisten vastapainoksi. Aineiston 
pohjalta olisi kolmelle pääskenaariolle voitu muodostaa enemmänkin kehityskulkuja. Nyt 
muodostetut skenaariot edustavat suurimpia vastausjakaumia sekä koherenteimpia kokonai-
suuksia, joita vastausten pohjalta on mahdollista muodostaa. 
Kyselyssä vastaajia pyydettiin ottamaan kantaa erilaisiin maakunnallisiin aluekehittämisjärjes-
telmiin ja niiden kehittymiseen Suomessa. Nämä järjestelmät muodostettiin eurooppalaisen 
aluekehittämisjärjestelmän vertailun pohjalta. Pyysimme vastaajia ottamaan kantaa kolmeen 
järjestelmään. Vahvat maakunnat viittaavat järjestelmään, jossa maakuntien valtuusto on 
pääasiallinen aluekehitystoimija. Heikot maakunnat taas malliin, jossa maakuntien sijasta 
kehittämisestä vastaavat eräissä Euroopan valtioissa käytössä olevat alueelliset kasvufooru-
mit. Keskenään erilaiset maakunnat taas viittaavat lähinnä Ruotsin-mallin muunnokseen, 
jossa kussakin maakunnassa neuvoteltaisiin omanlaisensa järjestelmä. Näiden maakunta-
mallien avulla halusimme saada tietoa siitä, miten erilaiset toimijat näkevät maakuntauudis-
tuksen ja aluekehittämisjärjestelmän suhteen. Eräiden eurooppalaisten ideaalityyppien vertai-
luun perustuva skenaarioanalyysi tuottaa näin ollen toimijalähtöisen näkökulman niihin uhkiin 
ja mahdollisuuksiin, joita nyt käynnissä oleva aluekehittämisjärjestelmän uudistus pitää sisäl-
lään. Toimijat ottivat skenaariotarkastelussa suoraan kantaa maakuntien asemaan ja vaihto-
ehtoisiin tulevaisuuksiin. Vastaajat ovat näin ikään kuin pakotettuja vastaamaan asioihin, 
jotka koskevat nykyisen aluekehittämisjärjestelmän rajoja ja mahdollisia tulevaisuuksia. 
Kustakin skenaariosta laadittiin kyselyn vastausten perusteella kaksi osin vaihtoehtoista kehi-
tyskulkua, jotka eroavat toisistaan kyselyyn vastanneiden niille antamien todennäköisyyksien 
perusteella. Jokainen kehityskulku perustuu vastaajajoukon kollektiiviseen tulkintaan. Analyy-
siä ei tule mieltää tulevaisuutta ennustavaksi, vaan pikemminkin kyseessä on nykyhetken 
asenteita, mielipiteitä ja ajatuksia sekä olettamuksia peilaava tarkastelu. 
10.1 Vahvat maakunnat -skenaario 
Vahvojen maakuntien -skenaariossa vastaajien ei annettu ymmärtää, että kyseessä olisi juuri 
se malli, mihin käynnissä olevassa uudistuksessa ollaan lakiluonnosten perusteella pääty-
mässä. Näin ollen vastaajille annettiin mahdollisuus ideoida erilaisia vahvojen maakuntien 
muotoja. Skenaarion kuvailussa mainittiin, että maakunnilla olisi myös omia resursseja käy-
tössään aluekehittämiseen liittyen. Näin avattiin mahdollisuus tulkita maakuntien tulevaisuutta 
myös hieman eri tavoin kuin, mitä on linjattu vuonna 2016 julkaistuissa lakiluonnoksissa. 
Vahvojen maakuntien skenaario linkittyi vastauksissa selvästi kuitenkin pääosin vuoden 2016 







Todennäköisin kehityskulku: maakuntien ja valtion liitto 
Vahvojen maakuntien myötä aluekehittämisestä tulee nykyistä joustavampaa. Voimakkaat 
maakunnat ohjaavat kehittämistä haluamaansa suuntaan, ja niillä on mahdollisuus ylimpinä 
kehittämisen vallankäyttäjinä noudattaa erilaisia toteutustapoja ja osallistaa kehittämiseen 
haluamiaan sidosryhmiä. Voimakkaat maakunnat tekevät myös yhteistyötä keskenään valtion 
ohjaamina, ja laaja-alainen yhteistyö yhdistettynä joustavaan kehittämiseen tulee osaltaan 
laskemaan hallintorajojen merkitystä kehittämisessä, vaikka päätöksenteko säilyykin hallinto-
rajakohtaisena. Pitkällä aikavälillä maakuntia tullaan skenaariossa yhdistämään. Kaiken kaik-
kiaan aluekehittämisjärjestelmä muuttuu aikaisempaa joustavammaksi. 
Voimakkaat maakunnat kehittävät alueitaan vahvoina kokonaisuuksina. Nykyistä laajemmalla 
yhteistyöllä ja erilaisilla aluekokeiluilla pyritään maakuntien sisällä tehostamaan heikommin 
menestyvien alueiden elinvoimaa. Maakunnat siis hyödyntävät toisiaan ja muodostavat eten-
kin maaseutua tukevia kehittämisalueita, mutta kaupungitkaan eivät jää täysin osattomiksi. 
Ideaalista olisi, jos maakuntien sisällä saavutettaisiin jonkinlainen toimiva tasapaino erilaisten 
kuntien välillä. 
Yhteistyöstä huolimatta maakunnat keskittyvät voimakkaasti omiin sisäisiin vahvuuksiinsa ja 
pyrkivät kehittämään nimenomaan omia alueitaan tasapainoisina kokonaisuuksina. Vaikka 
hallintorajojen merkityksen katsotaan laskevan itse kehittämistoimien kohdalla, ei voida pu-
hua valtakunnallisesti yhdenmukaisesta aluekehittämisestä. Skenaariossa kullakin maakun-
nalla on omat tavoitteensa, jotka eivät aina sovi yhteen. Valtion merkitys aluekehittämisen 
koordinoimisessa tulee kasvamaan samalla, kun alueet erikoistuvat ja rajojen merkitys las-
kee. 
Skenaariossa maakunnat saavat ajan myötä yhä enemmän erityistehtäviä, joiden myöntämi-
sellä valtio pyrkii ratkomaan alueellisia ongelmia ja tehostamaan maakunnallista päätöksen-
tekoa. Tämä skenaario on monin osin linjassa niiden lakiluonnosten kanssa, joissa aluekehi-
tystehtävä jaetaan maakuntien ja valtion välillä. Lisäksi toiset maakunnat saattavat erikoistua 
hoitamaan joitakin tehtäviä myös toisten puolesta. Maakunnat erilaistuvat vahvasti, ja menes-
tyvät alueet hyötyvät joustavasta kehittämisestä sekä erilaisten sidosryhmien osallistamises-
ta. Skenaariossa heikommat maakunnat eivät luultavasti tule pitkään pysymään tällaisessa 
kehityksessä mukana. 
Skenaariossa suorilla maakuntavaaleilla on selkeä merkitys aluekehittämisen suunnittelussa 
ja toteutuksessa. Koska maakunta on itsenäinen ja voimakas toimija, koetaan vaalien legiti-
moivan sen vallankäytön ja parantavan aluekehittämisen edellytyksiä. Skenaariossa tämä ei 
kuitenkaan ole täysin yksiselitteistä, sillä jotkin alueet maakuntien sisällä tuntevat olevansa 
voimattomia. Pienet kunnat kokevat, ettei niillä ole valtaa ja saattavat nähdä uhkana osatto-
maksi jäämisen. Suurissa kunnissa taas maakunnan toimet mielletään tasapäistämisenä, 
eivätkä maakunnat tule helposti löytämään tasapainoa eri kuntien välillä. 
Skenaariossa maakunnan itsenäinen aluekehittämisvalta ja tasapäistäväksi ajateltu kehittä-
misote aiheuttavat sen, että yksittäiset kunnat – yleensä suuret kaupunkiseudut – pyrkivät 
haastamaan maakuntavallan ja toiminaan omatoimisina kehittäjinä maakunnan rinnalla. Kau-
punkien näkökulmasta niiden kehitystä ei riittävästi tueta erilaisissa kehittämistoimissa. Ske-
naariossa yleinen näkemys suurien kaupunkien keskuudessa onkin, ettei maakuntavetoinen 
aluekehittämisjärjestelmä toimi ja että kaupunkien tulee nostaa omaa aluekehittämisprofiili-
aan. Tämä kaupunkien omatoiminen profiilin nostaminen tulee laskemaan pienempien kunti-







Skenaariossa vahvat maakunnat siis erilaistuvat sekä sisäisesti että verrattuna toisiinsa, 
vaikka alueiden merkitys periaatteessa laskeekin nykyiseen verrattuna. Joustavuus ja alue-
kokeilut yhdistettynä tasapäistävään otteeseen ei kuitenkaan tue kunnolla kaupunkien mah-
dollisuuksia, mutta ei myöskään huomioi yksittäisten kuntien uniikkeja ongelmia. Heikommilla 
maakunnilla ei puolestaan ole samanlaisia voimavaroja kuin suuremmilla naapureillaan, ja 
kehityseroja syntyy maakuntien välille yhteistyömahdollisuuksista huolimatta. Skenaariossa 
maakuntien yhteistyö keskittyy työssäkäyntialueisiin, ja moni maakunta uhkaa jäädä tällaises-
ta yhteistyöstä sivuun. Maakuntien omaehtoisuus on skenaariossa niiden tärkein voimavara. 
Omaehtoisuus voi johtaa myös eriarvoistumiseen, eivätkä kaikki maakunnat selviydy samalla 
tavalla näennäisistä mahdollisuuksistaan huolimatta. 
Skenaariossa valtion aluepoliittista valtaa tarvitaan eriytyvän kehityksen estämiseen. Mitä 
enemmän maakunnat ja alueet erilaistuvat, sitä enemmän valtio ohjaa ja tukee niitä resurs-
sein sekä myöntää heikosti pärjääville uusia valtuuksia. Samalla tavalla myös EU:n aluepoli-
tiikka sekä rakennerahastojen ehdot muokkaavat maakuntien omaehtoisuutta. 
Skenaariossa vahvojen maakuntien malli nähdään muutoin kuin suurten kaupunkiseutujen 
osalta jokseenkin toimivana. Samalla skenaario painottaa sitä, että maakuntien toiminta ja 
tuloksellisuus ovat kenties toisenlaisia kuin on alun perin ajateltu. Osin tämä toisenlainen 
kehitys on tulosta juuri suurten kaupunkien tyytymättömyydestä maakunnallista kehittämistä 
kohtaan, ja tämän tyytymättömyyden laukaisemasta omatoimisuudesta. Lisäksi skenaariossa 
maakunnat ovat toki koko ajan aluekehittämisen suhteen varsin omaehtoisia, mutta valtion 
rooli alkaa hiljalleen korostua kuin varkain. Tämä kumpuaa siitä, että maakuntien yhteistyö ja 
erilaiset kehityskäytävät sekä kehitysaluekokeilut vaativat valtion ohjausta sekä rahoitusta. 
Lisäksi valtio muokkaa maakuntien tehtäväsisältöjä haluamaansa suuntaan. Vahvojen maa-
kuntien skenaariossa valtion ohjaus- ja resurssivalta muodostuvatkin varsin voimakkaiksi. 
Vaikka valtiolla on skenaariossa tärkeä ohjaileva rooli, se ei merkitse maakuntien erilaistumi-
sen loppumista tai niiden kehityserojen kaventumista. Kaikki maakunnat eivät skenaariossa 
yksinkertaisesti kykene yhtä dynaamiseen toimintaan ja yhteistyöhön kuin toiset maakunnat. 
Menestyvät maakunnat löytävät kumppaneita paitsi toisistaan myös yrityksistä, tutkimuslai-
toksista ja muista toimijoista, niin kotimaassa kuin kansainvälisestikin. Skenaariossa alueke-
hittämisen valtakunnallinen ote katoaa, ellei valtio nosta profiiliaan voimakkaasti. 
Vahvojen maakuntien malli näyttäytyy siis varsin luovana, tuloksellisena ja maakunnan itse-
hallintoa korostavana, mutta aluekehittämisen osalta jokseenkin tasapainottomana. Alueet 
erikoistuvat, mutta tämän kääntöpuolena skenaario painottaa mahdollisuutta, jossa alueiden 
eriarvoistuminen etenee maakuntien välillä ja myös maakuntien sisällä. 
Epätodennäköisempi kehityskulku: kuntien valtakamppailu ja maakunnallisen yhteis-
työn hankaluudet 
Tässä skenaarion kehityskulussa maakunnista muodostuu kuntien valtakamppailun areenoi-
ta. Suuret kaupunkiseudut pystyvät käyttämään vaikutusvaltaansa maakuntien valtuustoissa 
suorien vaalien kautta, ja aluekehittäminen muodostuu kaupunkikeskeiseksi. Kehittämisen 
valtakunnallinen koheesio pirstaloituu, ja maakuntien välille muodostuu voimakasta kilpailua. 
Maakuntien sisäisen eriarvoistumisen edetessä tulee aikanaan selväksi, ettei kyseinen järjes-
telmä toimi odotetulla tavalla ja järjestelmään vaaditaan muutoksia. Maakuntien yhdistelemi-
set nousevat skenaariossa poliittiseen keskusteluun. 
Skenaariossa uusien maakuntien aloittaessa valtio todennäköisesti myöntää maakunnallisille 






een kuntien ohjaamiseen, ja jotkin maakunnat saattavat vastaavasti saada eräänlaisen eri-
tyistehtävän. Lähtökohtaisesti maakunnat ovat kuitenkin varsin yhtenäisiä tehtäviltään. 
Skenaariossa maakuntavaalien rooli järjestelmän toimivuudessa on kiistanalainen. Monien 
suurempien kuntien edustajien mielestä vaalit parantavat kehittämisen edellytyksiä, koska se 
lisää oman kunnan vaikutusvaltaa. Pienemmillä alueilla tämä koetaan toisin, eikä kaikissa 
kunnissa nähdä vaaleilla juuri merkitystä suurten kaupunkiseutujen vetovoiman ollessa joka 
tapauksessa suurta. Niissä maakunnissa, joissa suurimman kaupungin suhteellinen vaiku-
tusvalta on pienintä, asetelma voi olla päinvastainen. 
Skenaariossa kaupunkivetoiset maakunnat ovat näennäisesti toimivia kokonaisuuksia, mutta 
joissakin tapauksissa pienempien keskusten sekä maalaiskuntien muodostamat koalitiot ja 
yhteistyöliitot pyrkivät haastamaan kaupunkien dominoivaa asetelmaa. Tämä tulee aiheutta-
maan merkittävää erilaistumista maakuntien välille. Osassa maakunnista suuret kaupungit 
säilyttävät asemansa, ja osassa kuntakoalitiot ikään kuin kaappaavat vallan maakunnan val-
tuustoissa. Joissakin tapauksissa suurten kaupunkien asema ei muodostu missään vaihees-
sa järin dominoivaksi. Eli vaikka järjestelmä ainakin alkuun nostaa kaupunkien roolia ja ase-
maa, niiden vaikutusvalta voi tilanteen edetessä paikoin myös laskea. 
Skenaariossa maakuntien sisäisten järjestelmien kehittymisen kannalta on oleellista, miten 
työpaikat ja muuttoliike kehittyvät maakuntien sisällä, sillä maakuntien äänijakaumalla on 
tärkeä rooli maakuntien aluekehittämislinjausten muodostumisessa. Mikäli muuttoliike suun-
tautuu yksittäisiin keskuksiin, nousee niiden asema hitaasti maakunnan valtuustossa, mutta 
tämä on luonnollisesti pitkän aikavälin kehitystä. Maakunnat eriytyvätkin voimakkaasti sekä 
sisäisesti että verrattuna toisiinsa. Maakuntien eriytymistä määrittää niiden kaupunkien suh-
teellisesta painoarvosta johtuva sisäinen eriarvoistuminen. Mitä suurempi on dominoivien 
kaupunkiseutujen suhteellinen painoarvo, sen riitaisammaksi voi yhteistoiminta ja maakunnan 
toiminta muuttua. 
Skenaariossa vahvojen maakuntien järjestelmä on institutionaalisesti hajanainen ja heikolla 
pohjalla. Se on siis varsin altis ulkoisille muutoksille. Mikäli esimerkiksi sote-asiat tai vaikkapa 
kansallinen muuttoliike vaativat tekemään muutoksia maakuntien kokoonpanoissa, on valtiol-
la varsin pieni kynnys romuttaa toimimattomaksi koettu aluekehitysjärjestelmä. 
Skenaariossa maakuntamallista kehittyy tehoton ja eri suuntiin poukkoileva, riitaisa aluekehit-
tämisjärjestelmä. Se voi joidenkin alueiden ja kaupunkien näkökulmasta olla hyvin tehokas, 
mutta pääsääntöisesti sitä pidetään epäonnistuneena. Skenaariossa valtion rooli suhteessa 
maakuntiin korostuu Suomen yhteisen kehittämislinjan murentuessa ja alueellisen kilpailun 
lisääntyessä. Hallintorajat saattavat jopa nostaa merkitystään, ja yhteistyö maakuntien välillä 
rajoittuu joihinkin harvoihin temaattisiin kokeiluihin. 
10.2 Heikot maakunnat -skenaario 
Heikot maakunnat -skenaario on johdettu lähinnä Tanskan aluekehittämisjärjestelmästä. Sii-
nä aluehallinnot laativat alustavia kehitysvisioita ja organisoivat kunnista ja yksityisistä toimi-
joista ja asiantuntijaelimistä sekä järjestöistä koostuvia alueellisia kasvufoorumeita. Kasvu-








Todennäköisin kehityskulku: aluekehittämisen pirstaloituminen ja suurten kaupunkien 
dominanssi 
Heikot maakunnat -skenaariossa aluekehittämisjärjestelmä pirstaloituu huomattavasti kunkin 
aluefoorumin erilaisten painotuksien ja omaehtoisen kehittämisen myötä. Valtion ohjaus ei 
siis muodostu riittäväksi, vaikka sen rooli osin korostuukin. 
Skenaariossa suuret kaupungit dominoivat suurta osaa kasvufoorumeita, ja ne keräävät ym-
pärilleen samanmielisten kuntien koalitioita. Näin ollen kehittämisen linjaukset suosivat niiden 
tavoitteita. Foorumien ytimien ulkopuoliset kunnat voivat jäädä osattomiksi kasvufoorumien 
päätöksistä. Suuret kaupungit ja niiden koalitiot määrittelevät maakunnan kehitystä. Valtion 
rooli näiden epätasaisten vaikutusten lievittäjänä korostuu. Skenaariossa kasvufoorumien 
omaehtoisuus ja todellinen päätösvalta maakunnan alueen asioista parantaisivat huomatta-
vasti aluekehittämisen potentiaalisia edellytyksiä. Valtion ohjailu nousee kuitenkin yhä suu-
remmaksi kasvufoorumien epätasapainon takia, mikä puolestaan kaventaa omaehtoisen 
kehittämisen edellytyksiä. Aluekehittäminen on siis paitsi sitä epätasapainoisempaa, mitä 
suurempi on suurimpien kaupunkien rooli maakunnassa, myös varsin tehotonta kaikissa 
maakunnissa. 
Skenaariossa valtion kasvava rooli kehittämisen linjauksien määrittäjänä korostaa kansallisen 
aluepolitiikan suunnanmuutoksia sekä hallituksen voimasuhteiden muutoksia. Samoin tär-
keiksi nousevat ylikansalliset tekijät, kuten EU:n rakennerahastovarojen tukiehdot, jotka 
muokkaavat kasvufoorumien omaehtoisuutta ja hyödyllistä erilaistumista. Työpaikkojen ja 
elinvoiman pakkautuminen alueellisiin ”taskuihin” kerää lisäkierroksia tulospohjaisen resurs-
siohjauksen myötä. 
Skenaariossa valtio ei suostu myöntämään erioikeuksia kasvufoorumeille tai niitä organisoi-
ville maakunnille. Ainoastaan erityistapauksissa kasvufoorumeille myönnetään erioikeuksia 
kompetensseihin tai rahoitukseen liittyen. Maakunnan organisoiva rooli heikkenee kaupunki-
seutujen ja valtion roolin kasvun myötä. Skenaariossa maakuntien roolista muodostuu niin 
heikko, että ne näyttäytyvät hyödyttöminä. 
Skenaariossa heikkojen maakuntien malli koetaan pienemmissä kunnissa kaupunkien voitok-
si, mutta suurin valtansa kasvattaja on loppujen lopuksi kuitenkin valtio. Valtio ohjaa voimak-
kaasti kasvufoorumeita rahoitussopimuksin. Näin ollen valtion ja kulloisenkin hallituksen pai-
noarvo on todella suuri, eikä voida puhua foorumeiden omaehtoisuudesta. Aluekehittämisen 
edellytykset heikkenevät, ja alueet erikoistuvat suurten kaupunkien pysyessä pinnalla siitä 
huolimatta, että niiden valta foorumeissa muodostuu ajan kuluessa lähes näennäiseksi. 
Skenaariossa suurten kaupunkien puristuksessa pienemmät kunnat alkavat jossain vaihees-
sa – kenties jo hyvin varhain – muodostaa liittoumia kaupunkeja vastaan. Heikkojen maakun-
tien mallia leimaakin vastakkainasettelu, blokkiutuminen ja kilpailu. Maakunnallinen erilaistu-
minen ei ole järin voimakasta, mutta joissakin maakunnissa vaikutusvalta foorumeissa pak-
kautuu suurille kaupungeille, ja toisaalla kuntayhtymille ja koalitioille. Foorumeihin osallistuu 
toki muitakin toimijoita kuin kuntia, mutta näiden merkitys voi jäädä vaillinaiseksi, mikäli riitai-
sat kunnat eivät pysty osallistamaan ja hyödyntämään niiden panosta. 
Skenaariossa suuria alueellisia kehityseroja ei pääse syntymään, koska aluekehittäminen on 
tehotonta kaikkialla. Se on tasapäistävää siellä, missä kaupunkeja tulisi tukea ja myös epäta-
sapainoista toisaalla. Eri kasvufoorumien välille ei synny todellista ja hyödyllistä yhteistyötä, 







Epätodennäköisempi kehityskulku: toimivat aluekehitysfoorumit 
Alueellisten kasvufoorumien toiminta lähtee liikkeelle positiivisemmin kuin aiemmassa vaihto-
ehdossa. Kasvufoorumimalli korostaa suurten kaupunkien asemaa, mutta kaupunkiseuduille 
ei muodostu ylivertaista asemaa foorumeiden suunnitelmien laadinnassa. Pienemmät kunnat 
pystyvät positiivisessa mielessä haastamaan suurempia naapureitaan liittoutumalla, eikä 
kehittäminen painotu vain kaupunkiseutujen tukemiseksi. Aluekehittäminen huomioi tehok-
kaasti koko maakunnan vahvuudet, heikkoudet ja ongelmat. Skenaariossa tämä on myös 
valtakunnallisesti yleinen toimintamalli, eli maakunnat eivät tässä mielessä eriydy toisistaan 
ja aluekehitysjärjestelmä on institutionaalisesti suhteellisen staattinen. 
Skenaariossa kasvufoorumien tasainen aluekehittäminen on varsin toimivaa ja kykenee osal-
listamaan hyvin erilaisia sidosryhmiä eri hankkeissa. Kehitystyö on joustavaa ja järjestelmään 
ollaan kohtalaisen tyytyväisiä alusta pitäen, eikä pidemmälläkään aikavälillä luultavasti muo-
dostu selkeitä muutospaineita. Joustavasti toimivat kasvufoorumit tekevät keskenään tärkeää 
ja kokeilevaa yhteistyötä. Pidemmällä aikajänteellä hallintorajojen merkitys kehittämistoimissa 
alkaa laskea. 
Skenaariossa kasvufoorumit ja alueet alkavat hiljalleen eriytyä omien vahvuuksiensa ja eri-
tyispiirteidensä perusteella. Valtio neuvottelee kaikkien foorumien kanssa kasvusopimuksia, 
joihin alkaa vähitellen sisältyä lupauksia lievästä vallan ja tehtävien hajauttamisesta. Näin 
ollen kasvufoorumit alkavat erilaistua kompetensseiltaan ja myös resursseiltaan. Valtion tar-
koituksena on tukea alueellista omaehtoisuutta ja kehittämisen tehokkuutta ja ”heikkouksien 
mitätöintiä”. 
Skenaariossa maakuntavaalit eivät aluksi ole kovin oleellisia aluekehittämisen kannalta, sillä 
maakunnan ainoa tehtävä on kasvufoorumien organisointi. Valtio saattaa kuitenkin hajauttaa 
ajan kuluessa joitakin tehtäviä myös suoraan maakunnalle, esimerkiksi metropolialueen tai 
muiden kaupunkiseutujen hallinnointiin liittyen.  
Skenaariossa maakuntien ja kuntien yhteiselo ei ole täysin ongelmatonta, mutta pääosin 
toimivaa. Kasvufoorumeissa samanmielisten kuntien koalitioiden painoarvo kasvaa ajan myö-
tä. Koalitiot ovat monesti temaattisia ja tapauskohtaisesti muuntuvia. 
Skenaariossa niissä maakunnissa, joissa itse maakunta saa valtiolta lisää tehtäviä foorumin 
osallisiin nähden, on maakunnan vaalituloksillakin merkitystä, mutta pääosin kuntien poliittis-
ten voimasuhteiden muutokset ovat oleellisimpia ja liittyvät koalitioiden rakentamiseen. Näin 
myös maakuntien sisäisillä ja kansallisilla muuttoliikkeillä on merkitystä kun kuntakoalitioiden 
sisäiset painoarvot muuttuvat. 
Skenaariossa valtion merkitys kasvufoorumeihin nähden on alusta alkaen selvästi suuri. 
Kansallisen aluepolitiikan ja hallitusten kokoonpanojen heilahtelut näkyvät suoraan aluekehit-
tämisessä. Samoin erilaiset kumppanuudet kuntien ja foorumien muiden osallisten kanssa 
muodostuvat tärkeiksi. Maakuntien painoarvo pääosin heikkenee muiden osallisten nostaes-
sa rooliaan, mutta joissakin tapauksissa maakunnan koordinointi voi jopa nostaa merkitys-
tään, vaikka niille ei annettaisikaan erioikeuksia valtion toimesta. Joka tapauksessa kasvufoo-
rumeissa on mahdollista syntyä innovatiivisia kumppanuuksia ja erilaisia kokeiluja. Kehittämi-
nen on joustavaa, ja siihen sitoutuu laajasti myös yrityksiä, kauppakamareita sekä yliopistoja, 
korkeakouluja ja tutkimuslaitoksia. 
Kokeilut ja yhteistyö ovat tärkeitä foorumeiden ja maakuntien välillä. Valtiolla on tärkeä tehtä-
vä näiden kokeilujen fasilitoimisessa ja yhteistyöhön kannustamisessa. Vaikka kaikki foorumit 






Kokeiluilla ei kuitenkaan tähdätä varsinaisiin maakuntien ja foorumeiden yhdistelyihin, vaan 
niissä pilotoidaan yhteisiä hankkeita ja alueellisesti mukautuvaa ja osallistavaa kehittämistä. 
Skenaariossa maakunnat lievästi erilaistuvat. Osassa niistä suuret kaupungit nostavat merki-
tystään ja pienet kunnat voivat tuntea osattomuutta, ellei valtio erityisesti puutu peliin. Joissa-
kin maakunnissa taas kuntakoalitioiden dominoivat keskuskaupungit saattavat kokea tasa-
päistämisen haitalliseksi. Osa mieltää aluekehittämisen tulosten heikkenevän, mutta tämä ei 
ole yleinen mielipide. 
Skenaariossa kasvufoorumit toimivat mallikkaasti, vaikka ongelmakohtiakin on. Ennen kaik-
kea foorumit kykenevät vastaamaan moderneihin haasteisiin joustavasti ja luoden uusia kon-
septeja monipuolisesti eri toimijoiden kanssa. Mallin uhkina nähdään valtion lisääntyvä re-
surssiohjaus. Mikäli valtion painoarvo kasvaa jatkuvasti, menetetään alueellista potentiaalia 
ja omaehtoisuudesta syntyvää tehokkuutta. Foorumit kuitenkin tarvitsevat sekä keskinäistä 
että sisäistä koordinointia. Maakunnan roolia on korostettava, mikäli valtio ei foorumeiden 
toimintaan puutu. 
10.3 Keskenään erilaiset maakunnat 
Keskenään erilaiset maakunnat -skenaario pohjautuu vastaajille kerrottuun tilanteeseen, jos-
sa valtio ei lainkaan määrää maakunnallista aluekehittämismallia, vaan tuleva malli perustuu 
maakuntien ja kuntien väliseen neuvotteluun. Aluekehittämisen järjestäminen olisi siis paikal-
lis- ja aluevetoista sekä korostaisi maakuntien ja kuntien välisen vuorovaikutuksen merkitys-
tä. Eri maakunnissa voitaisiin näin laatia omanlaisensa järjestely, jonka valtiovalta hyväksyisi. 
Näin ollen aluekehittäminen voisi Ruotsin tapaan olla joko maakuntavetoista tai kuntayhty-
mävetoista. Poikkeustapauksissa siitä voisi vastata valtion aluehallinto. 
Todennäköisin skenaario: eriytyvä aluekehittämisjärjestelmä 
Aluekehittämisestä tulee hyvin joustavaa, ja se saa varsin erilaisia muotoja eri maakuntien 
alueella. Kussakin maakunnassa aluekehitystoimijat järjestyvät keskinäisten sopimustensa 
mukaisesti, eikä valtio puutu alueellisiin malleihin. Ei voida nimetä yhtään selkeää yhtenäistä 
aluekehitystoimijaa, vaan kussakin maakunnassa kehittäminen järjestyy eri tavoin. Osassa 
päädytään aluefoorumi-tyyppisiin ratkaisuihin, jolloin myös alueen yrityksillä ja tutkimuslaitok-
silla ja muilla sidosryhmillä on tärkeä osansa aluekehittämisen kumppaneina. Muutamissa 
tapauksissa vahvat kuntakoalitiot käyttävät valtaansa neuvotteluissa ja saavat läpi kuntayh-
tymämallin. Joissakin tapauksissa suuret kaupunkiseudut ottavat vahvan vetovastuun kehit-
tämisestä, mutta toiset kaupunkiseudut saattavat myös jäädä mielestään paitsioon pienempi-
en kuntien yhteenliittymien ja koalitioiden ollessa neuvotteluissa niskanpäällä. Maakunta voi 
myös toimia pääasiallisena aluekehitystoimijana – tai sen rooli voi olla koordinoivampi. 
Skenaariossa maakunnat erilaistuvat huomattavasti aluekehitystoimiltaan. Järjestelmä koe-
taan ainakin aluksi sekavana, mutta myös varovaisen lupaavana. Maakuntien sisäisissä jär-
jestämisneuvotteluissa menestyneet suuret kaupungit hyötyvät erityisesti. Aluekehittämisen 
alueelliset painotukset vaihtelevat tapauskohtaisesti, mutta suuret kaupungit nostavat omaa 
profiiliaan ja hyötyvät tilanteesta muita enemmän. 
Skenaariossa joustava järjestelmä on altis muutoksille. Joitakin toimimattomaksi miellettyjä 
järjestämismalleja tullaan ajan kuluessa muuttamaan. Erilaiset aluekehittämiskonseptit ja 






aikavälillä todennäköisesti yhdistelemään, jolloin muodostetuissa uusissa maakunnissa pää-
dytään uusiin aluekehittämisneuvotteluihin. 
Skenaariossa aluekehittämisen yhtenäinen valtakunnallinen linja pirstaloituu, ja kehittäminen 
on vahvemmin aluelähtöistä ja omaehtoista. Erilaisten maakuntien malli on siis huomattavan 
riippumaton valtion päätöksistä ja ohjauksesta. Tällöin rahoitusjärjestelyillä ja aluekehittämis-
toimijoiden omilla kehitysvaroilla on suuri painoarvo. 
Skenaariossa on selvää, että maakunnat erikoistuvat ja erilaistuvat, minkä ajatellaan aiheut-
tavan sekavuutta. Kussakin maakunnassa siis kehittämisen visioinnista, suunnittelusta, toteu-
tuksesta ja sopimisesta vastaavat keskenään eri tahot. Varsinaiset aluekehittämistehtävät 
ovat kuitenkin kaikilla alueilla lähtökohtaisesti samoja. Valtio kuitenkin myöntää maakunnalli-
sille ääripäille niiden tarvitsemia erioikeuksia. Uudellamaalla aluekehittämistoimijat saavat 
esimerkiksi erityisiä metropolivaltuuksia, jollaisia muilla alueilla ei ole. Samalla tavalla valtio 
avustaa huonoiten menestyviä maakuntia ja toimijoita joillakin erilaisilla resurssiratkaisuilla ja 
muilla oleellisilla valtuuksilla. Huonosti menestyviä alueita voidaan myös ottaa valtion ohjauk-
seen. 
Maakuntavaaleilla ei ole sanottavasti tekemistä aluekehittämisen kannalta. Niillä alueilla, 
joissa maakunnalla on jonkinlainen rooli kehittämisessä, on luonnollisesti myös vaaleilla suu-
rempi koettu merkitys. 
Erilaisten maakuntien skenaario on vahvasti kuntien väliseen vastakkainasetteluun perustuva 
järjestelmä. Suurin osa kiistoista ja paineista purkautuu järjestelmän muodostamisneuvotte-
luissa. Suuret kunnat pyrkivät nostamaan neuvotteluissa omaa rooliaan ja keräämään ympä-
rilleen samanmielisiä ryhmittymiä. Pienemmät kunnat ovat kuitenkin tehokkaampia ryhmäyty-
jiä, ja erilaisten maakuntien malli onkin voimallisesti yksittäisten kuntien ja kuntakoalitioiden 
välistä kiistelyä. Sopimuksellinen asema asettaa aluekehitysjärjestelmät alttiiksi jatkomuutok-
sille. Ne osapuolet, jotka kokevat oman maakuntansa mallin itselleen epäsuotuisaksi, pyrkivät 
myöhemmin haastamaan aluekehittämisjärjestelmän joko vaatimalla muutoksia tai toimimalla 
enemmän itsenäisinä kehittäjinä. Ajan myötä nämä kiistat jonkin verran heikentävät alueke-
hittämisen edellytyksiä joissakin maakunnissa. 
Erilaisten maakuntien skenaariossa kaikkein oleellisinta on kunkin kehittämisestä vastuussa 
olevan tahon omaehtoisuus. Malli koetaan toimivaksi, mikäli kehittämisen annetaan olla oma-
toimista ja omista alueellisista lähtökohdista ponnistavaa. Tällöin rahoitusjärjestelyillä ja ra-
hoitusneuvotteluilla valtion kanssa on suuri merkitys mallin onnistumisessa. 
Skenaariossa kansallinen aluepolitiikka on erilaisille maakunnille hyvin oleellista. Mallin lähtö-
kohta ja toimivuus on vahvasti alueellisissa erikoispiirteissä, alueellisissa vahvuuksissa ja 
niiden paikallisessa hyödyntämisessä. Kuten yllä on huomioitu, erilaisten maakuntien alueke-
hittäminen on sitä toimivampaa, mitä enemmän niillä on omia vapaasti käytettäviä resursseja. 
Tällöin myös aluepolitiikan tulee hyväksyä alueellinen erilaistuminen ja jonkinasteinen eriar-
voistuminen. Kenties tätäkin suurempi muutospaine voi kuitenkin syntyä EU-tasolla. Muutok-
set EU:n aluepolitiikassa ja rakennerahastojen ehdoissa voivat olla erilaisista lähtökohdista 
toimiville alueille yllättävän merkittäviä. Skenaariossa alueet saattavat erilaistua lisää ulkoisen 
rahoituksen myötä. 
Erilaisten maakuntien skenaariossa suurin uhka on alueiden erilaistuminen. Mitä enemmän 
erilaistumista ja eriarvoistumista tapahtuu, sitä suuremmaksi kohoaa paine järjestelmän 
muuttamiseksi. Maakunnat erilaistuvat skenaariossa jonkin verran myös sisäisesti, eikä tämä 
merkitse vain vallankäytön eritasoista jakaumaa kuntien välillä. Jotkin kunnat, alueesta riip-






suuria kaupunkiseutuja, mutta ei puhtaasti. Kuntien välinen kilpailu kasvaa erilaisissa maa-
kunnissa merkittävästi. 
Skenaariossa aluekehittämisen yhteistyö ja sopimusneuvottelut ovat koko valtakunnan tasol-
la varsin tasapainossa. Osa alueellisista kehittämisjärjestelmistä on kaupunkivetoisia, osa 
kuntayhtymävetoisia ja joillakin alueilla maakunnalla on tärkeä rooli. 
Erilaisten maakuntien skenaariossa suuralueiden yhteistyö muodostuu aikaa myöten heik-
koudeksi. Kilpailullinen ja vahvan omaehtoinen järjestely sekä valtion vetäytyminen ei suosi 
maakuntien välisen yhteistyön syntymistä. Valtio saattaa tarpeen tullen ohjata alueita resurs-
sien muodossa yhteistyöhön, mutta pääosin yhteistyö ei ole yleistä. Jotkin alueet saattavat 
löytää toisensa samankaltaisten tai toisiaan tukevien erikoistumisalojen myötä. 
Epätodennäköisempi kehityskulku: ei-territoriaalinen aluekehittämisjärjestelmä 
Skenaariossa neuvottelut alueellisista aluekehittämisjärjestelmistä ja eri toimijoiden rooleista 
eivät etene ennalta lukkoon lyödyllä tavalla. Vaikeahkot neuvottelut territoriaalisuuteen perus-
tuvien aluekehitystoimijoiden välillä alkavat jossakin vaiheessa herättää ajatuksia vahvasti 
hallintoalueisiin perustuvan kehittämisjärjestelmän mielekkyydestä. Koska maakunnilla ei 
lähtökohtaisesti ole sen suurempaa nimettyä roolia kehittämisessä kuin kunnillakaan, ei näh-
dä tärkeäksi pakottaa kehittämistä asettumaan maakuntien rajaamiin territorioihin. 
Lopputuloksena aluekehittämisestä muodostuu ajan myötä huomattavasti vähemmän hallin-
torajoihin pohjautuvaa ja nykyistä joustavampaa. Skenaariossa kaikilla alueilla tehdään 
omanlaisensa ratkaisut, mutta maakunnat ovat kaikkialla tärkeitä alueellisen yhteistyön koor-
dinoijia. Pääosin kehittäminen alkaa kuitenkin painottua enemmän joustaviin alueellisiin pro-
jekteihin ja kaupunkien keskinäiseen vuorovaikutukseen. Maakuntia tullaan ajan kuluessa 
yhdistelemään, mutta sillä ei ole tällaisessa temaattisiin verkostoihin perustuvassa aluekehi-
tysmallissa käytännössä mitään merkitystä. 
Skenaariossa aluekehittäminen koetaan ainakin aluksi sekavaksi, koska sillä ei ole vahvaa 
institutionaalista muotoa. Valtakunnallinen kehittäminen pirstaloituu, ja kukin toimija on omil-
laan muodostamassa yhteenliittymiä ja erilaisia kumppanuuksia. Maakunnat ovat siis kehit-
tämisen organisoijina tärkeitä, ja alkuun kehittämisyhteistyö tapahtuukin enemmän maakunti-
en sisällä, kunnes eri maakunnissa toimivat kunnat alkavat tehdä yhteistyötä. Malli antaa 
kaikille kunnille mahdollisuuden toimia omista lähtökohdistaan. Maakunnan rooli on koor-
dinoiva suuraluepohjaista kehitystoimintaa, ja väestöltään pienempien kuntien on kaikkien 
toisten kuntien lisäksi mahdollista tukea omaa elinvoimaansa joustavissa kokoonpanoissa. 
Skenaariossa järjestelmä sekä eriarvoistaa että toimii tehokkaasti ja yhtenäisesti. Osa kun-
nista on skenaariossa voittajia, osa häviäjiä. 
Skenaariossa maakunnat erikoistuvat voimakkaasti. Aluekehittäminen pohjautuu voimallisesti 
alueellisiin erityispiirteisiin ja voimavaroihin. Sekavuutta yhteiseen malliin tuo se, että suuret 
kaupungit alkavat nopeasti tehdä keskinäistä yhteistyötä sekä koota ympärilleen kaupunki-
seutupohjaisia koalitioita. 
Skenaariossa suoralla maakuntavaalilla on positiiviseksi mielletty merkitys aluekehittämises-
sä, sillä maakuntien koordinointi yhtenäistää kehittämistä. Maakuntavaali lisää legitimiteettiä, 
mikä taasen tehostaa yhteistyötä maakunnan sisällä ja maakuntien välillä. Maakunnat voivat 
myös muodostua alueellisiksi edunvalvojiksi suhteessa valtioon. Maakuntavaalit antavat siis 
tietynlaisen legitimiteetin maakunnan valtuustolle edustaa maakuntaa muiden maakuntien ja 






Skenaariossa maakuntien ja kuntien yhteiselo on pääosin toimivaa, koska maakunnat muo-
toutuvat ikään kuin yleisiksi ”asiamiehiksi”, joiden ei ole tarkoitus haastaa kuntia, vaan auttaa 
niitä ja tehostaa niiden toimintaa. Kunnat pyrkivät toki haastamaan toisiaan ja kilpailua voi 
muodostua. Maakunnan koordinoiva ja ohjaava rooli korostuu tällaisten tilanteiden kohdalla. 
Skenaariossa maakunnan sisäinen muuttoliike alkaa näyttäytyä tärkeänä. Jotkin pienet kun-
nat saattavat jäädä kehittämisessä ikään kuin paitsioon löytämättä itselleen sopivaa toimin-
taympäristöä ja viitekehystä muiden kuntien joukossa. Tällainen osattomuus voi pidemmällä 
aikavälillä jouduttaa muuttoliikettä kaupunkeihin. Poliittiset muutokset kunnissa voivat olla 
tärkeitä joissakin tapauksissa, mutta kumppanuuksista kuntien välillä ja eri sidosryhmien 
kanssa syntyy ajan myötä hyvin oleellisia. Kumppanuuksista tulee niin ohjaavia, ettei yksittäi-
sen kunnan politiikalla ole suurta merkitystä. Maakuntavaalien tulokset ovat merkittäviä, sillä 
niiden organisoinnilla on oikeasti merkitystä yhteistyön muodostumisessa. 
Skenaariossa maakuntien pääasialliset tehtävät liittyvät sote-palveluihin, ja erilaiset sote-
järjestelmän muutokset voivat johtaa maakuntien yhdistelemisiin tai muihin muutoksiin. Maa-
kuntien yhdistelemisillä ei teknisesti ottaen ole merkitystä aluekehittämiselle, mutta jonkinlai-
sia aluekehittämiseen liittyviä sisältömuutoksia voi tapahtua. Lisäksi suuremmat maakunnat 
johtaisivat väistämättä myös laaja-alaisempaan kehittämisen yhteistyöhön. Kansallisella 
muuttoliikkeellä on kehittämisessä keskeinen merkitys. Kaupungit nostavat painoarvoaan 
maakuntien sisäisen ja maakuntien välisen muuttoliikkeen seurauksena. Skenaariossa kau-
pungit saattavat vetäytyä entisestään omiin verkostoihinsa. 
Skenaariossa erilaistuminen ja alueellinen erikoistuminen tulee nähdä ei-territoriaalisen alue-
kehittämisjärjestelmän vahvuuksina. Erilaisia alueellisia voimavaroja voidaan hyödyntää jous-
tavasti. Erilaisia yhteistyökuvioita tehdään paljon yritysten ja tutkimuslaitosten sekä järjestö-
jen ja muiden toimijoiden kanssa. Tämä joustava kehittäminen toisaalta antaa enemmän 
mahdollisuuksia suurille kaupungeille kuin pienille kunnille. 
Skenaariossa ei-territoriaalinen aluekehittämisjärjestelmä on hyvin toimiva kaupungeille. Ne 
voivat olla piittaamatta pienistä kunnista silloin, kun se on niille hyödyllistä, ja ottaa pieniä 
kuntia mukaan sikäli kun tarve vaatii. Maakuntien tärkeä koordinointityö kuitenkin tasoittaa 
suurten kaupunkien mielivaltaa pienempiin naapureihinsa nähden, mutta toisaalta se ajaa 
kaupunkeja etsimään kumppaneita myös muista suurista kaupungeista ja kansainvälisesti. 
Skenaariossa kansainvälisyyden lisääntyminen onkin yksi joustavan kehittämisen aikaan-
saannoksista. 
Skenaariossa maakuntien sisällä yhteistyötä johtaa pääsääntöisesti maakunta. Jotta suuret 
kunnat ja kuntayhtymät eivät voisi olla välittämättä maakuntien ohjauksesta, tulee maakun-
nalla olla jonkinlaisia aluekehittämisresursseja käytössään. 
Skenaariossa maakunnat siis osin erilaistuvat sisäisesti. Tämä on sitä voimakkaampaa, mitä 
suurempi on maakunnan suurimman kaupungin suhteellinen koko. Kaupungit perustavat 
temaattisia verkostoja keskenään. Näissä tutkimuslaitoksilla ja yrityksillä on keskeinen rooli. 
Maakunta ohjaa temaattisia verkostoja sopimuksin. Skenaariossa kunnat voivat järjestäytyä 
myös kuntayhtymäpohjaisesti. 
Skenaariossa maakunnat toimivat eräänlaisina asiamiehinä, jotka tukevat aluekehittämisen 
temaattisia verkostoja. Nämä verkostot voivat muodostua eräänlaiseksi suuralueyhteistyön 
perustaksi. Myös valtiolla on rahoituksen kautta rooli näiden suuralueiden ohjauksessa. 
Suuralueiden yhteistyö pohjaa maakuntien sopimuksiin ja ylirajaisten työssäkäyntialueiden 
hyödyntämiseen, mutta myös kaupunkien temaattisiin verkostoihin ja kuntayhtymien erikois-






jina ja tärkeinä toimijoina kuntien ja valtion välissä, mutta itse kehittämisen luonne muuttuu 
niin, ettei se ole enää riippuvaista hallintorajoista. 
10.4 Tulevat maakunnat aluekehittämisen osana: yhteenveto 
skenaarioista 
Skenaariotarkastelu asemoi maakunnat aluekehittämisen kokonaisuuteen. Suhtautuminen 
vahvojen maakuntien malliin vaihteli hyvin negatiivisesta hyvin positiiviseen, todennäköi-
semmän kehityskulun ollen kuitenkin tulkittavissa ainakin jossain määrin positiiviseksi. Posi-
tiiviseenkin tulevaisuuskuvaan sisältyi monia uhkia ja heikkouksia. Todennäköisemmät kehi-
tyskulut heikkojen sekä erilaisten maakuntien malleissa muodostuivat kuitenkin selkeästi 
negatiivisiksi. Kun asiaa tarkastellaan aluekehittämisjärjestelmän näkökulmasta, vastaajilla oli 
suuria vaikeuksia tulkita maakuntauudistusta positiivisesti. 
Alla olevaan taulukkoon (taulukko 9) on koottu skenaariotyön pohjalta yhteenvetona maa-
kunnalliset kehityskulut ja niiden muuttujat. 
Taulukko 9. Maakunnalliset kehityskulut ja niiden muuttujat 
 
Jokaisessa skenaariossa alueellisilla resursseilla on keskeismerkitys. Jokaisessa maakunta-
mallissa vastaajat nostavat kaikkein merkityksellisimmäksi tekijäksi aluekehittämisen omaeh-
toisuuden. Kuitenkaan missään skenaariossa yksikään vastaaja ei tarkemmin pohtinut tilan-
netta, jossa maakunnalla (tai muulla kehitystoimijalla) olisi varsinaisia omia resursseja käy-
tössään. Kaikki vastaajat korostivat omien resurssien ja oman verotuksen tärkeyttä. Samalla 
valtion resurssiohjauksen ennustettiin alati voimistuvan. On mielenkiintoista, että vastaajat 
eivät juuri tarttuneet heille yhden aluekehitysmallin yhteydessä esitettyyn ideaan, jonka mu-
kaan maakunnalle voisi tulla omia aluekehittämisresursseja. Tämä saattaa viitata ajatukseen 
valtion resurssiohjauksen väistämättömyydestä – se otetaan ikään kuin annettuna. Yhdessä-
kään kolmen skenaarion yhteensä kuudesta vaihtoehtoisesta kehityskulusta maakunnista ei 
muodostunut valtion resurssi- ja ohjausvallasta riippumattomia toimijoita. Kaikissa skenaa-






Joissakin skenaarioiden kehityskuluissa maakuntien ja kuntien yhteistyö nähtiin toimivana ja 
näiden kahden toimijan kilpailu vähäisenä. Kuitenkin kaikissa niissä tilanteissa, joissa alue-
kehittämiseen liittyisi jonkinlaisia selkeitä kuntakohtaisia ongelmia, tämä yhteistyö murentuisi. 
Tässä yhteydessä suurten kuntien ja kuntakoalitioiden nähtiin potentiaalisesti syrjäyttävän 
maakuntien vaikutusvaltaa. Maakuntien tehtäväksi nähtiin kuntien tukeminen ja niiden palve-
levana koordinaattorina toimiminen. Näkemys heijastaa nykyisten maakuntaliittojen tehtävä-
kenttää ja kertoo mielenkiintoisesti siitä poliittisesta nykymielikuvituksesta, jossa maakunta 
suhteutetaan olemassa oleviin kuntiin. Erityisen merkityksellistä tämä on siksi, että aineis-
tomme koostuu sekä kuntien, maakuntien liittojen että ELY-keskusten edustajista. 
Skenaarioissa kuntien keskinäisen yhteistyön edellytykset nähtiin varsin heikkoina: maakun-
tauudistus heikentäisi kuntien välistä vuorovaikutusta. Peräti kolmeen kuudesta edellä esit-
tämästämme kehityskulusta liittyy kuntien syvenevä vastakkainasettelu. Tämän voidaan kui-
tenkin ajatella liittyvän ennemmin maakuntien toimimattomuuteen tai niiden kykenemättömyy-
teen ohjata kuntien toimintaa kuin kuntien lähtökohtaiseen riitaisuuteen. Kommentoidessaan 
esimerkiksi vahvojen maakuntien mallia, monet kuntien edustajat kuitenkin epäilivät oman 
kuntaprofiilinsa kärsivän ja muiden hyötyvän. Voidaan sanoa, että pienissä kunnissa vallan 
nähtiin keskittyvän väestöltään suurille kunnille; suuremmissa puolestaan katsottiin maakun-
tien painottavan väestöltään pienempien kuntien elinvoiman turvaamista. 
On mielenkiintoista, että saamissamme vastauksissa tarve väliportaan aluehallinnolle selke-
ästi tunnistettiin. Heikkojen ja erilaisten maakuntien suurimmaksi puutteeksi koettiin nimen-
omaan vahvojen aluetason toimijoiden puuttuminen ja tästä johtuva hajaannus. Nämä mallit 
kuitenkin koettiin toimiviksi niissä tapauksissa, joissa maakunnille muodostuisi vahva ohjaava 
ja koordinoiva rooli huolimatta niiden heikosta asemasta varsinaisiin kehittämistehtäviin liitty-
en. Näin ollen voidaan tulkita, että jonkinlaisille laaja-alaisille aluekehitystoimijoille ja valtion 
vallan tasapainottajille on selvä tarve. Epäuskoinen suhtautuminen vahvoihin maakuntiin 
kuitenkin paljastaa, että vahvaa itsehallintomaakuntaa ei ainakaan tässä muodossa koeta 
aluekehittämisjärjestelmän ratkaisuksi. 
Kaikissa skenaarioissa nousi esille jonkinasteinen alueellisen eriytymisen teema. Joissakin 
tapauksissa mahdollisiin maakuntatyyppeihin liittyvä voimakas erikoistuminen ja kehittämisen 
dynaaminen, alueellisista voimavaroista ja erityispiirteistä kumpuava erilaistuminen nähtiin 
johtavan alueelliseen eriarvoistumiseen. Kaikki maakunnat eivät pysyisi perässä kilpailulli-
sessa tilanteessa, eivätkä ne kykenisi voimalliseen aluekehittämiseen. Kaikkiin maakuntas-
kenaarioihin liittyy oletus, jonka mukaan maakuntamalleilla ei käytännössä pystytä estämään 
alueellisten erojen syntymistä. Erilaistuvat maakunnat ovat omiaan tehostamaan alue-erojen 
syntymistä suuralueiden välillä, mutta kuntatason väistämättömiin muutoksiin niillä ei välttä-
mättä ole mainittavaa vaikutusta. 
10.5 Uudenmaan erillisratkaisu eurooppalaisten esimerkkien 
valossa 
Suomalainen aluekehittämisjärjestelmä perustuu läpitunkevaan territoriaaliseen ajatteluun. 
Tästä näkökulmasta aluekehittämisjärjestelmä voi olla toimiva ainoastaan, jos se on yhden-
mukainen läpi valtakunnan ja perustuu tarkasti laissa säädettyihin suhteisiin ja toimivaltaan 
alueellisesti rajattujen hallintoyksiköiden välillä. Tällainen ajattelu on nähdäksemme selvästi 
esillä myös nyt meneillään olevassa lakivalmistelussa, jossa mitä ilmeisimmin pyritään luo-
maan yhtä valtakunnallista aluekehittämismallia, jossa samankaltainen ratkaisu pyritään ulot-
tamaan läpi kaikkien maakuntien. Territoriaalinen fiksaatio on myös näkyvillä niissä vastauk-






keaa ajatella yhtenäisvaltiota, joka perustuisi erilaistuvaan aluekehittämisjärjestelmään, jous-
taviin ja alueellisesti tehtyihin järjestelyihin, heikentyvään valtion ohjausvaltaan taikka alueke-
hittämisen ei-territoriaalisiin muotoihin. 
Tässä raportissa aikaisemmin esitettyjen huomioiden perustalta voidaan sanoa lyhyesti jota-
kin siitä, mikä on mahdollisten erillisratkaisujen rooli Suomen tulevassa aluekehittämisjärjes-
telmässä. Jos poliittista tahtoa erillisratkaisuille eli erilaistumiseen perustuvalle aluekehittä-
misjärjestelmälle olisi, maakunnittainen erillisratkaisu koskisi väkiluvun perusteella arvioiden 
esimerkiksi maakuntien ääripäitä eli Uudenmaan, Kainuun ja Keski-Pohjanmaan maakuntia. 
Seuraavassa pohdimme lyhyesti sitä, millaisten elementtien varaan aluekehittämisjärjestel-
män erillisratkaisu voisi rakentua nimenomaan Uudenmaan maakunnassa, jonka väkiluku on 
vajaan kolmanneksen koko Suomen asukasluvusta. 
Uudenmaan maakunta koostuu 26:sta kunnasta. Näistä kymmenessä on alle 12 000 asukas-
ta ja yhdessätoista kunnassa 20 000–50 000 asukasta. Kolmessa kunnassa on yli 200 000 
asukasta. Uudenmaan maakunta jakaantuu kahteen selvästi erilliseen aluetyyppiin: maaseu-
tuun ja maaseutumaisten alueiden keskuksiin sekä Helsingin, Vantaan, Espoon ja eräiden 
muiden kuntien muodostamaan pääkaupunkiseutuun. 2000-luvulla maakunnan kuntien välillä 
on ollut jännitteitä koskien erilaista sektoripoliittista yhteistyötä, maankäyttöä sekä kuntaliitok-
sia. 
Uudenmaan aluekehittämisjärjestelmä toimii nykyään kuntien paikallisesta itsehallinnosta 
kumpuavalta territoriaaliselta perustalta. Tämä kuntaterritoriaalisuus on ollut niin vahva ja 
kyseenalaistamaton, että pääkaupunkiseudulle ei ole kyetty luomaan maankäyttöön, asumi-
seen taikka elinkeinopolitiikkaan liittyviä voimakkaita tai toimivia erillisjärjestelyjä. Maakunta-
uudistuksessa kuntien olemus ja kapasiteetit muuttuvat kuitenkin väistämättä tavalla, joka 
vaikuttaa niiden territoriaalisen perustan osittaiseen murtumiseen tai ainakin jonkinlaiseen 
pehmenemiseen. Maakunnan ja valtion aluekehittämisvalta tulee näin oleellisesti haasta-
maan kuntien aluekehittämisroolin. On näin oletettava, että kuntien roolin muuttuminen aikai-
sempaa selvemmin elinvoima-, sivistys- ja kulttuurikunniksi sekä valtion ja maakuntien sa-
maan aikaan vahvistuva aluekehittämisvalta avaa kokonaan uuden mahdollisuuden pääkau-
punkiseudun ja miksei myös koko Uudenmaan aluekehittämisjärjestelmän erillisratkaisun 
rakentamiseen. Maakuntauudistuksessa todennäköisimmin vahvistuva valtiovalta sekä vah-
van maakuntatason muodostaminen saattaa luoda asetelman, jossa eräänlainen ei-
territoriaalinen metropolimalli on käytännössä paljon todennäköisempi kuin voimakkaan kun-
taterritoriaalisuuden aikakaudella. 
Uudenmaan erillisjärjestelyn ytimessä on kuitenkin perustavaa laatua oleva kysymys siitä, 
millaisia aluekehittämiseen ja maankäyttöön liittyviä kompetensseja ja resursseja kunnille, 
maakunnille ja valtiolle meneillään olevassa uudistuksessa annetaan. Tässä yhteydessä 
emme viittaa ainoastaan maankäytön ohjaus- tai kaavoitusvallan jakaantumiseen, vaan myös 
aluekehittämisen elinkeino- ja kulttuuripoliittiseen ulottuvuuteen. 
Nyt laadituissa lakiluonnoksissa aluekehittämisvastuu annetaan maakunnille ja valtiolle. Uu-
denmaan erillisratkaisua onkin mahdollista etsiä lähinnä Tanskan, Ruotsin ja Alankomaiden 
aluekehittämisjärjestelmät yhdistävästä asetelmasta, jota erilaiset ei-territoriaaliset kasvufoo-
rumit ja temaattiset aluekehittämisverkostot leimaavat. Jotta pääkaupunkiseudulle rakentuisi 
edelleen oma aluekehittämismallinsa, tulisi Suomessa nähdäksemme luoda mahdollisuus 
alueellisesti eriytyvän aluekehittämisjärjestelmän muotoutumiselle. Tällöin tulisi syventyä 
Saksassa ja Iso-Britanniassa käytössä oleviin aluekehittämisjärjestelmiin, sikäli kun ne kos-
kevat kaupunkiseuduille taikka metropolialueille tehtyjä taloudellisten resurssien keräämiseen 






Myös erilaisten yksityisten toimijoiden ja mahdollisesti järjestöjen liittäminen osaksi pääkau-
punkiseudun ja näin ollen myös Uudenmaan aluekehittämisjärjestelmää tulisi tässä yhtey-
dessä perusteellisesti harkita. Näihin kysymyksiin olisi luontevaa ottaa kantaa valtuustokau-
sittain laadittavissa maakuntastrategioissa. 
Uudenmaan maakunnan erillisratkaisun tulisi joka tapauksessa perustua muodossa tai toi-
sessa kuntien, maakuntien, valtion ja mahdollisesti yksityisten toimijoiden väliseen kump-
panuuteen. Tällaisen kasvu- ja kestävyysfoorumipohjaisen ja joustaviin kumppanuuksiin poh-
jautuvan erillismallin tulisi ottaa huomioon yhtäältä maakunnan tasapainoinen aluekehittämi-
nen, toisaalta sen tulisi kyetä edistämään pääkaupunkiseudun ylirajaista maankäyttö-, ympä-
ristö-, ja elinkeinopolitiikkaa sekä kansainvälistymistä. Tällaisessa hybridimallissa maakunta 
toimisi eräänlaisena toisen asteen kuntana, välittäjäkuntana valtiovallan ja kuntien välillä. 
Tällöin maakuntien ja valtion yhdessä muodostama ”tilannekuva” olisi suunnittelun keskeinen 
asiakirja, jossa luotaisiin pohja myös maakuntien ja valtion aluekehittämisneuvotteluille. Maa-
kunta tukisi aluekehittämisen temaattisia verkostoja, jotka voisivat tapauskohtaisesti ylittää 
myös maakuntarajat. Uudenmaan erillisratkaisu sallisi kaiken kaikkiaan erilaiset aluekehittä-
miskokeilut, joissa maakunta, valtio, kunnat ja mahdolliset muut kunnat toimisivat erilaisissa 
kokoonpanoissa. 
Tavoitteena tulisi joka tapauksessa olla aluekehittämisen territoriaalisen mielikuvituksen pur-
kaminen ja näin ollen uudenlaisen aluekehittämiseen liittyvän hallintokulttuurin kehittäminen 







11. JOHTOPÄÄTÖKSET JA KEHITTÄMISSUOSI-
TUKSET 
Käynnissä oleva maakuntauudistus muuttaa toteutuessaan Suomen aluekehittämisjärjestel-
mää. Alueellisen itsehallinnon ja aluekehittämiskompetenssien ja -resurssien osalta tilanne 
on tätä raporttia kirjoitettaessa yhä auki. Toteuttamamme skenaariokyselyn vastauksissa 
nousi esille eräänlainen institutionaalinen hämmennys ja konfliktiherkän tulevaisuuden visio, 
jossa maakunnan muodostumiseen vahvana aluekehitystoimijana ei juuri uskottu. Näin kat-
sottiin, ettei maakunnan vaaleilla ja niiden turvaamalla legitimiteetillä ole tosiasiallista merki-
tystä ilman omia resursseja, tai jos maakuntien tehtävät ovat ylhäältä määrätyt, niiden tehtä-
väalakompetenssi on heikko. Suunnittelukompetenssiin liittyen maakunnilla voi olla periaat-
teellinen laaja mandaatti, eli jonkinlainen yleinen toimiala, mutta tämän mandaatti ei itses-
sään tee maakunnista voimakkaita aluekehitysjärjestelmän toimijoita. Voimakkaan valtiollisen 
tulosohjausjärjestelmän syntyminen rajoittaisi edelleen maakuntien aluekehittämiskompe-
tenssia. Monet kyselyymme vastanneet toimijat näkevätkin, että maakunnat ja niiden itsehal-
linto tulevat jäämään sekä resursseiltaan että kompetenssilohkoiltaan vajavaisiksi. Kärjistäen 
voitaisiin sanoa, että maakunnille muodostuu osittainen legitimiteetti hoitaa tehtäviä, joiden 
sisältöön ja toteutukseen niillä ei kuitenkaan ole määräysvaltaa. Monet liittivät maakunnan 
aluekehittämistoiminnan lähinnä kuntien toiminnan koordinoimiseen, niiden yhteistyön muo-
dostumiseen sekä valtion ja kuntien välisen kanssakäymisen edistämiseen. 
Edellä esitetyt skenaariot kielivät myös siitä mahdollisuudesta, että käynnissä oleva valtion 
aluerakenteen institutionaalisen perustan uudistus johtaa kuntien väliseen erilaistumiseen ja 
näin ollen myös 1960-luvulla käynnistyneen yhtenäisvaltiohankkeen laadulliseen muutok-
seen. Aluekehittämisjärjestelmän osalta saattaa muodostua eräänlainen jännitteinen yhte-
näisvaltio, jota leimaa kuntien ja maakuntien konfliktiherkkä suhde. 
Pidämme hyvin todennäköisenä, että maakunnat tulevat erilaistumaan mitä tulee niiden alue-
kehitystyöhön. Valtion, maakunnan ja kuntien suhteet tulevat toisin sanoen jäsentymään eri 
tavoin eri maakunnissa. Toisaalla nähdään vahva suurimman keskuskaupunkiseudun domi-
nanssi, joka perustuu keskuskaupungin ja valtiovallan kanssa laadittaviin kasvu- ja kehitys-
sopimuksiin. Näissä sopimuksissa maakunta voi olla mukana, mutta vain toissijaisesti. Toi-
sissa maakunnissa aluekehittämistyö on puolestaan leimallisesti maakuntavetoista, mikä 
tarkoittaa maakunnan ja valtiovallan yhteyden lujittumista ja maakunnan keskuskaupungin 
vallan tietynasteista kaventumista nykyhetkeen verrattuna. On myös mahdollista, että varsin-
kin asukasluvultaan pienimmistä maakunnista tulee aluekehityskapasiteetin osalta vaatimat-
tomia toimijoita, joiden valtaa valtio oleellisesti rajoittaa. Tällaiset maakunnat ovat jatkuvan 
valtion keskushallinnon arvioinnin ja sääntelyn kohteita, eikä alueellisesta itsehallinnosta 
voida puhua kuin oikeastaan vaaleihin perustuvan legitimiteetin osalta. 
On myös mahdollista, että ajan kuluessa Uudellemaalle muodostuu aivan omanlaisensa 
aluekehitysjärjestelmä, jossa pääkaupunkiseudun kunnat ja maakunta muodostavat yhdessä 
kehyksen, jossa suhde valtiovaltaan jäsentyy uudella tavalla. Tämä kuitenkin tarkoittaisi Uu-
denmaan maakunnan aluekehittämisjärjestelmän jakaantumista metropolialueeseen ja 
eräänlaiseen metropolialueen maakunnalliseen kehysosaan. Maakuntien erilaistuminen pitää 
sisällään mahdollisuuden, jossa aluekehittämisjärjestelmä moninaistuu tavalla, josta Suo-
messa ei ole aiempaa kokemusta. Tällaisessa hybridimallissa territoriaaliset hallintojärjestel-
mät ja aluekehittämisverkostot sekä -vyöhykkeet ja -pisteet muodostaisivat uudenlaisen ko-







Kaupunkien ja kaupunkiseutujen rooli, merkitys ja erityispiirteet jäivät alueuudistuksen valmis-
telun yhteydessä monin paikoin katveeseen. Syksyn 2016 valmistelun edetessä sekä kau-
pungit että kaupunkiseudut on yleisesti ottaen otettu valmisteluun vahvemmin mukaan, mikä 
auttaa tunnistamaan kaupunkien ja kaupunkiseutujen erityispiirteiden tuntemista ja tunnista-
mista. 
Johtopäätöksinä VAAKA-tutkimushankkeen toiseen osatehtävään liittyen toteamme seuraa-
vaa: 
• Suomalainen aluekehitysjärjestelmä on historiallisen suuressa muutoksessa, ja val-
mistelutyöhön on osoitettu huomattavan suuret työmäärälliset panokset. Uudistuksen 
tarve on tunnistettu, ja motivaatio toimivamman aluekehitysjärjestelmän luomisesta, 
eli päämäärästä on yhteinen ja jaettu. Näkemyseroja tulee siinä kohdassa kun kes-
kustellaan reitistä maaliin. 
• Suomalainen aluekehittämisjärjestelmä on voimakkaan territoriaalinen, eli eräänlai-
nen rajattujen aluetoimijoiden järjestelmä. Itsehallintomaakunnista näyttää tulevan 
territoriaalisen järjestelmän lisäosa, järjestelmän territoriaalisuutta vahvistava toimija. 
Samalla sen itsehallintokapasiteetti on kuitenkin jäämässä suppeaksi. 
• Maakuntien ominaisuudet ja piirteet ovat erilaisia, ja siksi myös itsehallinnollisista 
maakunnista on tulossa erilaisia. Tämä erilaisuus on tunnistettava uudistuksessa, 
huolehtien kuitenkin samalla yhdenvertaisesta kohtelusta eri puolilla Suomea. Alue-
kehittämisjärjestelmää on hyödyllistä tarkastella kokonaisuutena, jonka osat vaikutta-
vat toisiinsa, ja sillä voidaan vaikuttaa alueellisen itsehallinnon toteutumiseen. 
• Uudistuksesta ei tule kerralla valmista, vaan se tulee muotoutumaan ajan myötä. 
Tämä evolutiivinen mahdollisuus tulee myös uudistuksessa ottaa huomioon. 
• Suuri epävarmuustekijä liittyy rakennerahastojen hallinnointiin, joka vaatii komission 
hyväksyntää. Tämä voi aiheuttaa hallinnollisia hankaluuksia. Hankaluuksista huoli-
matta on uudistuksessa huomioitava toimintojen jatkuvuus. 
• Uudistus on suuri mahdollisuus vahvempaan asiakaslähtöiseen tarkasteluun ja eri 
tehtävien yhdistelyyn täysin uudenlaisella tavalla (hybridipalvelut). 
• Kuntien, valtion ja itsehallintomaakuntien suhde on aluekehittämisjärjestelmän uudis-
tuksen ytimessä. Suurimpien kaupunkiseutujen suhde sekä maakunnan muihin kun-
tiin että suurimpiin kaupunkiseutuihin on aluekehittämisjärjestelmän yksi avainulottu-
vuus, jota pitää tarkastella legitimiteetin, kompetenssien ja resurssien näkökulmasta. 
• Suurimmat kaupungit ja kaupunkiseudut ovat tähän mennessä keskittyneet uudistuk-
sessa soteen, maakuntatehtävien jäädessä vähemmälle huomiolle. 
• Uusien maakuntien myötä myös kuntien ja seutujen rooli muuttuu olennaisesti. Kun-
tien, maakuntien ja valtion keskushallinnon välille muodostuu uusia rajapintoja, joihin 
aluekehittämisjärjestelmän uudistuksessa tulee kiinnittää erityistä huomiota. 
• Skenaariokyselyyn osallistuneiden toimijoiden on vaikeaa hahmottaa mahdollisuutta, 
jossa maakunnista muodostuisi voimakkaita aluekehitystoimijoita. 
• Kaikkiin kyselyn vastausten perusteella laadittuihin tulevaisuusskenaarioihin liittyy 






tion keskushallinnon merkittävästä ohjausvallasta käynnissä olevan uudistuksen seu-
rauksena. 
• Sopimuksellisuutta on harjoiteltu sekä valtion että kaupunkiseutujen että valtion ja 
maakuntien välillä. Valtion ja kaupunkiseutujen välinen sopimuksellisuus on löytänyt 
yhä paremmin toimivat muotonsa sisällöllisten rajausten, relevanttien toimijoiden 
identifioimisen sekä toiminnan seurannan tarkemman tavoiteasetannan ja siihen liit-
tyvän seurannan kehittymisen kautta. Valtion ja maakuntien väliset neuvottelukier-
rokset ovat aiemmin olleet varsin hedelmättömiä. 
• Aluelähtöisyys edellyttää monien eri politiikkalohkojen yhdistelemistä. Tämä on kehit-
tämishaaste ministeriöille ja kansallisille toimijoille, jotka edelleen lähestyvät kehittä-
mistä sektoreittain. 
• Monissa tehtävissä osaaminen voi olla keskittynyttä jollekin tai joillekin alueille. Täl-
laisten erikoistuneiden tehtävien hoidossa edellytetään kansallista verkostoitumista. 
Vertaiskehittämisessä on suuri voima, verkostot ovat myös oivia oppimisen areenoi-
ta. 
Edellä esitettyjen johtopäätösten perusteella esitämme muutamia kehittämissuosituksia, jotka 
olisi hyvä ottaa huomioon maakuntauudistuksen jatkovalmistelussa. 
Suositus 1. Ei-territoriaalisen aluekehittämisjärjestelmän kehittäminen 
1. Rohkaisemme tarkastelemaan mahdollisuutta ei-territoriaalisen aluekehittämisjärjes-
telmän asteittaiseen kehittämiseen. Ei-territoriaalisella järjestelmällä tarkoitetaan ver-
kostoja ja laajempia yhteistyöalueita. Hallinnollisten kolmen tason rinnalla tulee huo-
mioida paremmin kuntien ja maakuntien luontaiset ja muuttuvat toiminnalliset yhtey-
det ja yhteistyö. Aluekehittämisjärjestelmän tulee vahvistaa alueiden välistä vuoro-
vaikutusta ja madaltaa pikemmin kuin vahvistaa maakuntien välisiä rajoja. 
2. Ei-territoriaalinen aluekehittämisjärjestelmä korostaisi myös eräänlaista temaattista 
suuraluekehitystä (joka tosin voi löytää territoriaalisen muodon esimerkiksi soten eri-
tyisvastuualueiden (ERVA) pohjalta). Suuraluekomponentin liittäminen aluekehittä-
misjärjestelmään lisäisi ylimaakunnallisen ja -kunnallisen yhteistyörakenteen kehitty-
misen mahdollisuutta. 
3. Suosittelemme pohtimaan Uudenmaan mahdollista erillisratkaisua nimenomaan 
aluekehittämisjärjestelmän ei-territoriaalisen ulottuvuuden kautta. 
Suositus 2. Ylialueellisen yhteistyön ja verkostojen tukeminen 
1. Jo ennen ei-territoriaalisen aluekehittämisjärjestelmän rakentumista alueita tulisi 
kannustaa yhteistyöhön keskenään. Verkostojen rakentamista on tehtävä kahdella 
tasolla: yhtäältä on vahvistettava kansallisia verkostoja niissä tehtävissä, jotka ovat 
edellyttäneet erikoistumista siten, että tehtävän hoitoon ei ole kaikilla alueilla osaa-
mista. Verkostoja on rakennettava myös niissä teemoissa, jotka ovat yhteisiä alueille. 
Tällöin voidaan tukea vertaiskehittämistä ja levittää toimivia käytäntöjä. Toisaalta on 
tuettava alueiden sisäistä verkostoitumista ja uudenlaista kumppanuutta erilaisten 
toimijoiden välillä. 
2. Maakuntien keskinäinen yhteistyö perustuu vapaaehtoisuuteen. Muissa kuin hallin-






maakunnille (ja kunnille) insentiivejä tavoitteellisen ja organisoidun yhteistyön toteut-
tamiseksi. Yhteistyöllä voitaisiin merkittävästi edistää kansallisesti tärkeiden tavoittei-
den saavuttamista esimerkiksi innovaatio-, elinkeino- ja työllisyyspolitiikassa. 
3. Aluekehittämisjärjestelmän kehittäminen vaatii erilaisten säännöllisten ja avointen 
kasvu- ja kestävyysfoorumien perustamista. Näissä foorumeissa erilaiset toimijat voi-
vat kohdata, keskustella kehittämisen linjauksista ja käytännöistä. 
Suositus 3. Kaupungit ja kaupunkiseudut tiiviimmin mukaan myös maakuntauudistuk-
sen valmisteluun. 
1. Kaupunkien ja kaupunkiseutujen roolia myös maakuntatehtävien järjestämisessä on 
syytä pitää esillä valmistelun edetessä, eli rajapinnat maakuntien, kuntien ja kaupun-
kiseutujen välillä on syytä pitää avoinna. Tämä edellyttää myös kaupungeilta ja kau-
punkiseuduilta ryhtiliikettä ja aktivoitumista, eli rakentavaa osallistumista uudistuksen 
valmisteluun. 
2. Samalla kun tehdään sote- ja maakuntauudistusta, olisi kaupunkeja ja kaupunkiseu-
tuja sparrattava heidän tulevaisuuden roolinsa jäsentämisessä. Kunnat joutuvat tätä 
määrittelytyötä tekemään vuoden 2017 aikana valmisteltavissa kuntastrategiatöissä. 
3. Koska maakunnat ovat sisäisen dynamiikkansa ja toiminnallisuutensa osalta hyvin 
erilaisia ja erityisesti suuret kaupungit vieroksuvat tehtävien mekaanista siirtoa uusille 
maakunnille, aluekehittämisjärjestelmässä tulisi jättää kunnille liikkumavaraa ja 
enemmän mahdollisuuksia vapaaehtoisuuteen niille kuuluvien tehtävien järjestämi-
sessä yhdessä maakunnan kanssa. 
4. Kun rajapintakeskusteluissa päästään lähemmäs konkretiaa, lienee monissa tehtä-
vissä järkevä siirtää tehtäviä vaiheittaisesti ja siirtymäajoilla, ei kertaluonteisella muu-
toksella. 
Suositus 4. Neuvottelumenettelyn kehittäminen kaikkia osapuolia motivoivaksi 
1. Maakuntien ja valtion välistä neuvottelumenettelyä on suositeltavaa harjoitella jo en-
nen maakuntien toiminnan aloittamista sekä selventää ja kirkastaa pikimmiten, a) mi-
kä on neuvottelun tavoiteltava lopputulos ja vaikuttavuus, b) millainen itse neuvotte-
lumenettely on, ketkä siihen osallistuvat ja mistä sisällöistä neuvottelu käydään, c) 
millainen tilannekuva neuvottelun pohjaksi vaaditaan sekä d) millaisella aikataululla 
neuvottelu käydään. 
2. Neuvottelumenettelyjen kehittämisessä tulee huomioida nykyisin toimivat käytännöt 
valtion ja kaupunkiseutujen välillä (kehitettävien tehtävien ja teemojen rajaus, rele-
vanttien toimijoiden osallistaminen, tavoiteasetanta sekä siihen liittyvä seuranta). 
3. Ministeriöiden yhteistä kehittämistä eli eri sektoripolitiikkojen yhteisvaikutusta 
(”aluenäköisyyden tunnistamista”) tulee kehittää ja arvioida; tämä on olennainen osa 
sopimuksellisen järjestelmän toimivuutta. Aluekehittämisen näkökulmasta on tavoitel-
tavaa, että valtion yhteisen näkemyksen kokoamisen jälkeen alueille vuotaa mahdol-
lisimman vähän suoraa ministeriö- ja sektorikohtaista politiikkaa, jolla on merkittäviä 
aluekehitysvaikutuksia (mm. korkeakoulupolitiikka). 
4. Neuvottelumenettelyn ideaalia kuvaa ajatus valtion ja maakuntien välisestä kehitys-






dikaattoreiden pohjalta tarinaa siitä, miltä kehityskuva näyttää. Valtion tehtävänä on 
tuottaa kootusti tieto ja maakuntakohtainen vertailu, miltä tilanne kokonaisuutena 
näyttää Suomessa ja maakunnissa. Tämän vastinpariksi alueiden on muodostettava 
oma käsityksensä kehityksen suunnasta, omista vahvuuksistaan ja tarpeistaan. Täl-
löin jo yhdessä koottava tilannekuva on yhteisen ymmärryksen ja tiedon rakentamista 
ja älykkään päätöksenteon tuki. Toiminnallinen neuvottelu käsittelee maakunnan ti-
lannetta ja muodostaa pohjan taloudelliselle neuvottelulle, joka koskee sitä kuinka 
maakuntaorganisaatio voi. Neuvottelumenettelyssä on syytä keskittyä vain maakun-
tien ja valtion kulloinkin keskeisimmiksi nostamiin teemoihin ja isoihin ilmiöihin, vaik-
ka pohjaksi luotava tilannekuva olisikin (kaiken) kattava ja yhdenmukainen maakun-
nille. Lisäksi on syytä huomioida jo valmiiksi kytkökset sote-neuvotteluihin ja kaupun-
kien MAL- ja kasvusopimuksiin. Käytävät neuvottelut eivät voi tällöin olla erillään toi-
sistaan. 
Suositus 5. Tavoiteohjaus mukaan aluekehittämisjärjestelmän uudistamisen pohdin-
toihin. 
1. Aluekehittämisen tavoitteet ohjaavat myös rakenteita, eikä rakenteita voi uudistaa il-
man pohdintaa aluekehittämisen tavoitteista. Uudistuksessa aluekehittämisen sisäl-
löllinen pohdinta on jäänyt vähäiseksi, eli millaisiin tavoitteisiin aluekehittämisjärjes-
telmän tulee kyetä vastaamaan. Samalla koko aluekehittämisjärjestelmän määrittely 
on ollut varsin suppeaa. Järjestelmän määrittelyyn ja perusteellisiin sisällöllisiin kes-
kusteluihin on saatava koko aluekehittämisjärjestelmä mukaan. Uudistuksessa on 
suuri mahdollisuus uusintaa näkemystä aluekehittämisjärjestelmästä ja siitä, millä ta-
valla ja mekanismeilla virallisten aluekehittämisviranomaisten lisäksi esimerkiksi kan-
salaiset ja yritykset liittyvät aluekehittämisjärjestelmään. 
2. Alueiden kehittämisen painopisteiden tulee olla yhteisen ymmärryksen tulos. Sen tu-
lee olla vahvemmin ja selvemmiksi sanoiksi koottu yhteinen näkemys siitä, millaisia 
toimia alueiden kehittämiseksi tarvitaan ja millaisia eri sektoreiden päätökset aluevai-
kutuksiltaan ovat. Valtion vahvistuvan roolin myötä on syytä huomioida yhä enem-
män tiedolla ja ymmärryksen kautta tapahtuva ohjaaminen (tiedolla johtaminen), mi-
ten rakennetaan Suomelle yhteistä tulevaisuuskuvaa. Tällöin on myös olennaista 
miettiä keinoja, joilla saadaan mobilisoitua maakunnat ja kunnat tekemään painopis-
teiden mukaista Suomea. 
Suositus 6. Aluekehittämisen laaja-alaisuuden huomioiminen valmistelutyössä 
1. Esillä olleissa luonnoksissa maakuntien palveluarkkitehtuurista aluekehittämispalve-
lut on yksi palvelukokonaisuus muiden joukossa ja osin jopa irrallaan tärkeistä muista 
palveluista ja rakenteista. Näin ollen aluekehittämisjärjestelmä määrittyy hyvin kape-
asti. On tärkeää, että uudistuksessa ja lakivalmistelussa aluekehittämisen laaja nä-
kökulma huomioidaan ja nähdään aluekehittämisen kytkökset niin kasvupalveluihin, 
suunnittelukoneistoon (kaavoitukseen) kuin erityisesti osaamisrakenteisiin ja niiden 
kehittämiseen. Uudistuksessa on erityisen tärkeää huomata, että osaamisrakenteet 
ja niiden kehittäminen ovat aluekehittämisjärjestelmän ytimessä, ja siten niiden on 
näyttävä myös valtion, maakuntien ja kuntien välisessä työnjaossa ja tiiviissä yhteis-
työssä. 
Suositus 7. ERI-rahastojen hallintomalli ja valmistautuminen uuteen ohjelmakauteen 
1. Uudistuksen seurauksena kaikista perustettavista maakunnista tulee välittäviä toimie-






kimmiten, jotta hallintomalli voidaan vielä tämän ohjelmakauden aikana hyväksyttää 
komissiossa. 
2. Maakuntien tulee vuoden 2017 aikana ilmoittaa, miten aikovat välittävän toimielimen 
tehtävänsä järjestää vuoden 2019 alussa. Mikäli alueilla on halukkuutta, valtio voisi 
tukea ylialueellisen yhteistyön syntymistä toteuttamalla esimerkiksi kokeilun / kokeilu-
ja erilaisista hallinnon ylialueellisista organisointimalleista vuosien 2017 ja 2018 aika-
na. 
3. Valmistautuminen uuteen ohjelmakauteen on käynnistettävä välittömästi. Mahdolli-
suuksien mukaan ERI-rahastojen valmisteluprosessit tulee yhdistää tai ainakin synk-
ronoida siten, että tieto MMM:n ja TEM:n vetämistä prosesseista välittyy ministeriöi-
den kesken ja alueilla. Alueiden voimavarat ja osaaminen tulee hyödyntää valmiste-
lussa kutsumalla aluetoimijat alusta saakka valmisteluun mukaan. 
Tässä esitettyjen suositusten toteutuksen organisointi ja vastuutahot vaihtelevat suosituksit-
tain ja toimenpiteittäin. Lähtökohtaisesti vastuutahoja ovat TEM ja muut ministeriöt, alueelli-









Esitämme tässä viimeisessä luvussa tiiviisti synteesinomaisen yhteenvedon tutkimuksen 
havainnoista molempia osatehtäviä koskien. Lisäksi esitämme tutkijoiden pohdintaa tutki-
musasetelmasta ja tutkimuksen toteutuksesta tilanteessa, jossa asioiden valmistelu on eden-
nyt tutkimuksen aikana nopeasti, monella rintamalla samanaikaisesti ja siten osin tutkijoiden 
tavoittamattomissa. 
Vallan ja vastuun uusjako 
Käynnissä oleva uudistusten aalto muokkaa perusteellisesti suomalaista yhteiskuntaa. Kunti-
en palveluvelvoitteita karsitaan merkittävästi, kun sote-palvelujen järjestämisvastuu siirretään 
kunnilta perustettaville maakunnille. Niin ikään valtion aluehallinnosta siirtyy uusiin maakun-
tiin lähes kaikki nykyisten ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtävät. Tässä tutkimuksessa 
mielenkiinnon kohteena on ollut maakuntauudistus ja sen vaikutus ELY-keskusten ja TE-
toimistojen tehtäviin sekä kokonaisuutena aluekehittämisjärjestelmään. Tutkimuksen perus-
teella voidaan nostaa esiin neljä havaintoa, jotka ovat tutkimuksen molemmille osatehtäville 
yhteisiä. 
Pirstaleisuuden riski. Maakuntauudistuksen lähtökohtana on ollut, että tulevat 18 maakun-
taa hoitavat keskenään kukin täsmälleen samoja tehtäviä. Nykyiseen järjestelmään verrattu-
na tämä muutos tarkoittaa tehtyjen keskitettyjen ratkaisujen purkamista ja siitä näkökulmasta 
myös toiminnan ja näkemyksen pirstaloitumista 18 erilliseen yksikköön. Erityisesti tämä kos-
kee tulevia kasvupalveluja ja aluekehittämisen kokonaisuutta, joissa valtakunnallinen koko-
naisedusta on ollut mahdollista tähän saakka pitää kiinni. Tulevaisuudessa uhkakuvana on, 
että ilman riittäviä kannusteita yhteistyöhön maakunnat käpertyvät itseensä, mikä tarkoittaisi 
esimerkiksi työmarkkinoiden maakunnallistumista ja sitä kautta työvoiman liikkuvuuden heik-
kenemistä entisestään. Myös aluekehittämisen näkökulmasta on vaarallista, mikäli tulevat 
maakunnat ovat kiinnostuneita vain ja ainoastaan oman maakuntansa kehittämisestä ilman 
mahdollisuutta rakentaa maakuntarajat ylittäviä kokonaisuuksia esimerkiksi innovaatio- ja 
elinkeinopolitiikassa. Tilannetta helpottaisi, mikäli jatkovalmistelussa pohdittaisiin nykyistä 
aktiivisemmin keinoja motivoida maakuntia yhteistyöhön ja yhteisiin ratkaisuihin. 
Kehityserojen kasvu. Tulevat 18 maakuntaa ovat keskenään erilaisia niin väestöpohjaltaan 
kuin esimerkiksi luonnonolosuhteiltaan ja elinkeinorakenteeltaan. Erityisesti kasvupalveluissa 
ollaan rakentamassa palvelujen tuottamismallia valinnanvapauteen perustuen, missä perus-
oletuksena on, että maakuntiin syntyy toimivat palvelumarkkinat. Valmisteluaineistossa on 
kuitenkin nostettu esiin, että toimivien palvelumarkkinoiden syntyminen on pitkä ja hidas pro-
sessi, ja se voi viedä vuosia aikaa. Toisaalta myös aluekehittämisen näkökulmasta tärkeää 
olisi varmistaa valtakunnallinen kokonaisnäkemys ja tahtotila siitä, millaista Suomea halutaan 
olla kehittämässä. Tällöin olisi mahdollista yhdistää maakuntien temaattisia vahvuuksia 
isommiksi kokonaisuuksiksi ja saada sillä tavoin kaikkien maakuntien potentiaali käyttöön. 
Muutoin on vaarana, että useammassa maakunnassa tehdään toisistaan tietämättä saman-
tyyppistä kehittämistyötä, joka ei kuitenkaan kumuloidu kansallisesti yhteiseksi vahvuudeksi. 
Näin ollen on hyvinkin mahdollista, että maakunnat kehittyvät jatkossa(kin) eritahtisesti ja 
jopa siten, että kehityserot kärjistyvät maakuntien välillä.  
Yhteistyö kuntien kanssa. Tällä hetkellä kunnat ovat paljon vartijoina monessa niistä tehtä-






työllisyyden edistämisestä ja elinkeinojen kehittämisestä alueellaan. Nykyiset maakuntien 
liitot ovat kuntayhtyminä kuntien edunvalvojia. Uudessa maakuntarakenteessa napanuora 
kuntiin kuitenkin katkeaa. Siitä huolimatta kunnille jää mahdollisuus yleisen toimialan nimissä 
hoitaa esimerkiksi elinvoiman ja elinkeinojen kehittämiseen liittyviä tehtäviä, joista osalla on 
selvä liittymäpinta tulevan maakunnan kasvupalveluihin tai laajemmin aluekehittämistehtä-
vään. Tähän saakka valmistelussa ei ole kovin paljon pohdittu perustettavien maakuntien ja 
sinne siirrettävien tehtävien rajapintaa kuntiin, minkä pitäisikin olla yksi tulevien kuukausien ja 
vuosien tärkeimmistä keskusteluaiheista. 
Rajallisen itsehallinnon ansa. Perustettaviin maakuntiin valitaan suorilla vaaleilla valtuustot, 
jotka vastaavat maakuntien päätöksenteosta. Näyttää siltä, että suorien maakuntavaalien 
lisäksi juurikaan muita itsehallinnon tärkeitä komponentteja maakuntiin ei ole tulossa. Esi-
merkiksi verotusoikeutta ja yleistä toimialaa maakunnille ei olla tässä vaiheessa antamassa. 
Maakuntien rahoitus perustuu siis valtaosin valtion maakunnille myöntämään rahoitukseen, 
joka tultaneen joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta myöntämään yleiskatteellisena eli sito-
mattomana rahoituksena. Samalla valtio kuitenkin määrittelee maakuntien tulevat tehtävät. 
Näin ollen maakunnat voivat päättää valtion sille myöntämän rahoituksen puitteissa, miten ne 
hoitavat niille annetut tehtävät ja velvoitteet. Tulevassa maakunnassa sotepalvelut ovat huo-
mattavasti suurin kokonaisuus kasvupalveluiden ja aluekehittämistehtävän jäädessä suh-
teessa marginaaliseen asemaan. Aluekehittämisen (ml. kasvupalvelut) näkökulmasta tähän 
asetelmaan sisältyy rajallisen itsehallinnon ansa: tulevissa maakunnissa esimerkiksi lääkäri-
palvelut, vanhusten kotihoito, päihdekuntoutujien palvelut ja aluekehittämiseen liittyvät tar-
peet ovat päätöksenteossa samalla viivalla keskenään. Suuri vaara on, että sotepalveluihin 
liittyvät velvoitteet jyräävät aluekehittämisen tehtävien yli, jolloin rajallisen itsehallinnon ansa 
laukeaa aluekehittämisen tappioksi. Jatkovalmistelussa tulisi tämänkin takia pohtia aluekehit-
tämisjärjestelmän ja palvelutuotannon ylialueellisia ratkaisuja sekä kannustimia maakuntien 
keskinäisen yhteistyön vahvistamiseen. 
Pohdintaa tutkimusasetelmasta ja tutkimuksen haasteista 
Työ on ollut sekä tutkimusasetelmallisesti että menetelmällisesti vaativa ponnistus. Vuoden 
2016 alussa tutkimushaun yhteydessä ja VAAKA-hankkeen alustavaa työsuunnitelmaa teh-
täessä emme osanneet ennakoida sitä, miten isosta muutoksesta uudistuksessa on kyse 
etenkin ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtävien osalta. ELY-keskusten ja TE-toimistojen 
toimintaa on toki vuosien saatossa jatkuvasti kehitetty ja niiden toimintoja ja tehtäviä koskeva 
muutos on ollut jatkuvaa. Tästä huolimatta näin isoon muutokseen, jossa sekä hallintojärjes-
telmä, että palvelujen tuottamistapa uudistuvat radikaalisti, emme olleet alkuperäisessä työ-
suunnitelmassamme varautuneet. Uudistuksen pääkohtien selkiintyessä kevään 2016 aikana 
työn luonne muuttuikin alkuperäisen ELY-keskusten ja TE-toimistojen palveluiden yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden arvioinnin sijaan tarkastelemaan sitä, miten uudistuksessa ja vielä 
hahmottamattomassa uudessa maakunnallisessa rakenteessa asiakaslähtöisyys, kustannus-
tehokkuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus tulisi ottaa huomioon. Tässä yhteydessä tarken-
simme hankkeen ohjausryhmässä ensimmäisen osatehtävän tärkeimmäksi tutkimuskysy-
mykseksi, mitkä ovat asiakaslähtöisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden näkökulmasta uudistuksen onnistumisen kriittisimmät tekijät. Aluekehittämisjär-
jestelmän osalta tarkensimme samalla, että tutkimustyön tulee kiinnittyä vahvasti TEM:n laki-
valmisteluun, jolloin tutkimuksen toiseen osatehtävään tuli merkittävä kehittämisote. Samalla 
todettiin, että rakennerahastojen sijaan toisessa osatehtävässä on tarpeen tarkastella ERI-







Tutkimustyötä on vaikeuttanut erityisesti se, että arviointia tehtäessä selkeä kuva on puuttu-
nut siitä, millainen tulee olemaan uuden maakunnallisen organisaation rakenne, prosessit ja 
johtamisjärjestelmä. Samoin työtä on hankaloittanut se, että samanaikaisesti maakuntauudis-
tuksen kanssa toteutettavan kasvupalvelu-uudistuksen yksityiskohdat ovat olleet osin hämä-
rän peitossa. Selkeän ja konkreettisen ”maalin” puuttuessa ja tämän maalin jatkuvasti liikku-
essa uudistuksen vaikutuksia esimerkiksi asiakaslähtöisyyteen tai kustannustehokkuuteen ei 
ole ollut mahdollista arvioida analyyttisesti syy-seuraussuhteisiin perustuvan arviointilogiikan 
kautta. Tämän vuoksi työssä onkin jouduttu tukeutumaan oletuksiin ja todennäköisyyksiin 
tulevista muutoksista sekä arvioitu, miten nämä muutokset vaikuttavat asiakaslähtöisyyden, 
kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden dynamiikkaan uudessa muotou-
tumassa olevassa rakenteessa. 
Tutkimuksen johtopäätökset on tehty tämän hetken tiedon ja ymmärryksen varassa ja niissä 
on osin tukeuduttu asiantuntijanäkemyksiin. Asiantuntijanäkemyksiin puolestaan heijastuu 
vahvasti selkeän tulevaisuuskuvan puuttuminen, mikä näkyy muun muassa siinä, että muu-
tosta ei osata tai haluta arvioida mahdollisuuksien perusteella, vaan muutosta jäsennetään 
ensisijaisesti uhkien kautta suhteessa vanhaan malliin ja sen mukaisiin toimitapoihin. Osittain 
syynä voi olla myös se, että maakuntauudistusta koskevin päätösten taustalla olevaa logiik-
kaa ei kaikilta osin ole ollut helppo tunnistaa ja ymmärtää, minkä johdosta muutokseen sitou-
tuminen koetaan vaikeaksi. Tässä suhteessa avointa keskustelua ja evidenssipohjaisia pe-
rusteluja etenkin toimintojen ja politiikan teon hajauttamisen hyödyistä ja mielekkyydestä 
tarvittaisiin lisää. 
Etenkin TE-palveluiden kohdalla maakunta- ja kasvupalvelu-uudistuksissa kyse on isosta 
systeemisestä muutoksesta, jossa samanaikaisesti uudistetaan kokonaan sekä hallintojärjes-
telmä että palvelujen tuottamistapa. On selvää, että kun täysin uuteen muotoutuvaan raken-
teeseen (maakuntaorganisaatio) istutetaan täysin uudenlaisia prosesseja ja toimintatapoja 
(yksityinen palvelutuotanto työllisyyden hoidossa), sisältyy uuteen järjestelmään isoja mah-
dollisuuksia, mutta myös suuria epäonnistumisen riskejä. Isoksi riskiksi uudistuksen toimeen-
panossa voikin muodostua se, että uutta itsehallinnollista rakennetta luodaan kovalla vimmal-
la ja kiireellä, mutta prosessien ja toimintatapojen kustannustehokkuuteen ja vaikuttavuuteen 
ei kiinnitetä riittävästi huomioita. Tässä suhteessa kustannustehokkaiksi ja vaikuttaviksi osoit-
tautuneet nykymallin toimintatavat ja käytännöt tulisi rakentaa sisään myös uuteen malliin. 
Samoin yksityisiä palvelumarkkinoita luotaessa tulisi kansainvälisistä kokemuksista – onnis-
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